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[resumen]

La agricultura familiar conforma un segmento socioproductivo diverso y disperso por todo el
territorio brasilefo, cuyas actividades asumen valores multidimensionales para una estrategia

de desarrollo sostenible e inclusivo. Ademas, es responsable de mantener un amplio contingente

de ocupaciones en el medio rural, asi como de la produccion de alimentos para el autoconsumo

de las familias y el abastecimiento de ferias semanales y mercados urbanos, ademas de su im-
portante relacion con los recursos ambientales. Con el objetivo de fortalecer estas actividades, el @
gobierno federal brasilefio lleva tres décadas desarrollando nuevas politicas publicas orientadas
a satisfacer diferentes demandas de este publico. Los recursos financieros provenientes de
los programas de apoyo a la produccion y a la Asistencia Técnica y Extension Rural (ATER)
para estas familias tienen un papel fundamental en la reproduccion de la agricultura familiar
en todo el pais. En el caso particular de la region Nordeste, estos recursos contribuyen a la
seguridad alimentaria y nutricional y a la economia de los pequenos y medianos municipios,
mas aun por tratarse de una zona geografica marcada histéricamente por la incidencia de la
pobrezay por la ocurrencia de sequias prolongadas. Por lo tanto, es de suma importancia el
mantenimiento, ampliacion e integracion de las politicas sociales y de inclusidn productiva,
con el propdsito de superar las multiples carencias con las que estos agricultores se enfrentan
diariamente y proporcionarles medios para potenciar su participacion en el proceso de desa-
rrollo regional sostenible. En este contexto, este estudio pretende contribuir al debate sobre el
universo actual de la agricultura familiar y sus dindmicas de reproduccion social en Brasil. Para
eso, se analizaron tanto sus caracteristicas en términos de multifuncionalidad, produccion de
bienes publicos y capacidad productiva, como el estado del arte de las politicas publicas dirigi-
das a este sector. El principal enfoque de analisis es la region Nordeste, pero siempre que fue
posible, se opto por verificar las particularidades regionales en un contexto mas amplio,
de modo a compararlas tanto con las demas regiones como con las medias nacionales
agregadas.

Palabras clave: agricultura familiar; politicas publicas; desarrollo
regional sostenible.
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1 Introduccion

a agricultura familiar brasilefia comprende

una gama bastante diversificada de gru-

pos sociales rurales, cuyas principales ca-
racteristicas estructurales, aunque estén muy
vinculadas al contexto territorial en el que se
insertan, pueden sintetizarse en los siguientes
elementos que definen su condicion campesi-
na: produccion en pequenas propiedades y con-
dicionada a las capacidades y necesidades del
nucleo familiar; base productiva diversificada,
incluyendo produccion para el autoconsumo;
relacion estable con la propiedad rural, que se
configura tanto como unidad doméstica como
productiva; relacidon mas organica con los recur-
sos naturales disponibles, lo que le confiere re-
lativa autonomia frente a los mercados®.

Aunque tiene origen en formas socio producti-
vas tradicionales, su reglamentacion para fines
de politica publica es bastante actual, a través
de la Ley n.° 11.326/2006 (reglamentada por el

1 Para obtener mas informacion sobre las dimensiones caracte-
risticas del concepto de agricultura familiar, ver: Ploeg (2006);
Silva (2015); Valadares y Alves (2020); Veiga (1996).

Decreto n.° 9.064/2017), que “establece las di-
rectrices paralaformulacion de la Politica Nacio-
nal de Agricultura Familiar y Empresarios Fami-
liares Rurales”. La Ley define que se consideran
agricultores familiares y empresarios familiares
rurales aquellos que presenten simultaneamen-
te las siguientes caracteristicas: i) el area utiliza-
da en el cultivo debe poseer hasta cuatro modu-
los fiscales?; ii) las actividades economicas vy el
proceso productivo y de generacion de ingresos
deben estar compuestos, en su mayoria, por
fuerza de trabajo familiar; iii) presentar un por-
centaje minimo de los ingresos familiares pro-
cedentes de las actividades del establecimiento
o emprendimiento; y iv) presentar una gestion
de la Unidad Familiar de Produccion Agraria
(UFPA) exclusivamente familiar. También se in-
cluyen en el universo de la agricultura familiar,
segun la propia Ley n.° 11.326/2006, las pobla-

2 “Um médulo fiscal é uma unidade de medida definida em hec-
tares que tem seu valor estipulado pelo Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA) para cada municipio de
acordo com o tipo de exploragdo da terra, a renda obtida, outros
tipos de exploragdo existentes e que também gerem renda, e o
conceito de propriedade familiar” (Sambuichi et al., 2016, p. 11).




ciones de silvicultores, acuicultores extractivis-
tas, pescadores artesanales, pueblos indigenas,
integrantes de comunidades remanentes de
quilombos rurales y demas pueblos y comunida-
des tradicionales que cumplan con los criterios
especificos establecidos en esta normativa.

Incluso antes de la citada ley, el marco de inser-
cion de este importante segmento socioproduc-
tivo brasilefio en la agenda gubernamental fue
el Programa Nacional de Fortalecimiento de la
Agricultura Familiar (Pronaf), lanzado en 1995
por el gobierno federal. El Pronaf surgio con el
objetivo de proporcionar lineas especificas de
crédito subsidiado para productores agricolas
de perfil familiar, histéricamente excluidos del
sistema financiero tradicional. Desde enton-
ces, surgieron una serie de nuevos programas,
incluyendo nuevas lineas especificas del propio
Pronaf (Pronaf Mujer, Joven, Agroecologia, Mas
Alimentos, entre otros), destinados a la inclusi-
on productiva de ese segmento de la poblacién
y al combate de la pobreza rural, abarcando di-
versas etapas de la produccién y comercializa-
cion de los productos de la agricultura familiar3.

Otro factor caracteristico se refiere a la gran
heterogeneidad regional de la agricultura fami-
liar brasilefa, cuyas estrategias de reproducci-
on social estan enraizadas directamente en los
contextos territoriales en los que se inserta. La
comprension de tales asimetrias es un factor
esencial para la formulacion, adaptacion y me-
jora de politicas publicas orientadas a satisfacer
las necesidades y los multiples potenciales de
este vasto contingente poblacional.

Ante estos desafios, este estudio se propuso
contribuir al debate sobre el universo actual de
la agricultura familiar y su dinamica de repro-
duccidn social en Brasil. Para eso, se analizaron
tanto sus caracteristicas en términos de multi-
funcionalidad, produccion de bienes publicos y
capacidad productiva, como el estado del arte
de las politicas publicas dirigidas a este sector.

3 “Un mddulo fiscal es una unidad de medida definida en hectare-
as cuyo valor es estipulado por el Instituto Nacional de Colonizaci-
on y Reforma Agraria (INCRA) para cada municipio de acuerdo con
el tipo de explotacidn de la tierra, los ingresos obtenidos, otros
tipos de explotacidn existentes que también generen ingresos y
el concepto de propiedad familiar” (Sambuichi et al., 2016, p. 11).

El foco principal de analisis es la region Nordes-
te, pero siempre que fue posible, se opto por
verificar las particularidades regionales en un
contexto mas amplio, de modo de compararlas
tanto con las demas regiones como con los pro-
medios nacionales agregados.

En este sentido, este informe esta organizado
en partes, incluyendo esta introduccion. En la
seccion 2, se realizd una breve presentacion de
los principales conceptos que fundamentan el
debate en torno a la agricultura familiar y sus
multiples interacciones con el territorio brasi-
lefo. La seccion 3 partié de datos de los dos uUl-
timos Censos Agropecuarios del IBGE (2006 y
2017) para mostrar un panorama cuantitativo de
la agricultura familiar brasilefia en general y de
la nordestina en particular, con una serie de
indicadores tabulados e ilustracio-
nes graficas para promover una
comprension mas sistematica
sobre el tema en cuestion. La
seccion 4 entra en la discusi-
on sobre las politicas publicas
orientadas a atender las de-
mandas socio productivas de
los agricultores familiares bra-
silefos. Como estas politicas con-
sisten actualmente en una red pro-
gramatica densay compleja, se optd por tres
dimensiones de intervencién gubernamen-
tal: i) politicas de crédito y financiamiento de

la produccion agropecuaria familiar — Progra-
ma Nacional de Fortalecimiento da Agricul-
tura Familiar (Pronaf); ii) politicas de compras
publicas de alimentos — Programa de Adquisici-
on de Alimentos (PAA) y Programa Nacional de
Alimentacion Escolar (PNAE); v iii) politicas de
seguro agricola adaptado a las caracteristicas es-
tructurales de los establecimientos rurales fami-
liares — Programa Garantia - Zafra (PGS, por sus
siglas en portugués). Cada uno de estos ejes de
intervencion, a su vez, se subdivide entre una
breve explicacion sobre el marco institucio-
nal de los programas y un analisis de su
ejecucion operacional en el periodo
mas reciente, de acuerdo con
los datos disponibles. Final-
mente, la seccion 5 trae el
cierre con las conside-
raciones finales.
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2 Agricultura familiar, territorio,
multifuncionalidad y bienes publicos

os estudios recientes sobre la ruralidad en

Brasil, con foco en la dinamica socio pro-

ductiva de la agricultura familiar, han bus-
cado comprender las distintas interrelaciones
sociales que se expresan en un ambiente de
diferentes complejidades, compuesto por es-
pacios rurales y urbanos que mantienen una
constante relacion de intercambio y depen-
dencia. Estos espacios se fusionan en un terri-
torio, espacio que constituye una base flexible
sobre la cual actuan diversas fuerzas enddge-
nas y exogenas, sometiéndolo continuamente
a presiones de cambios, conflictos y relaciones
de poder.

En este contexto, la nocidn de territorio permi-
te visualizar y atender a las complejas deman-
das sociales mediante politicas y estrategias de
manejo de los recursos econdmicos, culturales
y ambientales, lo que le confiere un caracter
multidimensional. La Figura 1 ilustra algunas
caracteristicas de las principales dimensiones

de un territorio sefaladas en la literatura y que
poseen una estrecha relacion con el universo de
la agricultura familiar brasilefa.

Con base en las relaciones ilustradas en la Figu-
ra 1, lanocidon de multifuncionalidad de la agri-
cultura familiar esta asociada al reconocimiento
oficial de que desempeiia un papel con una im-
portancia que trasciende la produccion de pro-
ductos agricolas propiamente dicha, destinados
ala alimentacion humanay animal y a las mate-
rias primas para la industria. Dado su papel de-
terminante en el territorio y en la perpetuidad
de ciertas practicas, la actividad agricola des-
empena una funcidn esencial en la ordenacion
territorial y en la preservacion de bienes y tra-
diciones culturales. En este sentido, la agricul-
tura familiar deja de centrarse en la propiedad y
pasa a abarcar una vision mas holistica del espa-
cio rural, como “territorio en uso” (Santos y Sil-
veira, 2008), entendido como un espacio fisico
y simbolico de produccion de bienes materiales




@ Ambiental
@ Sociodemografica
Circuitos y encadenamientos productivos - flujos y mercados

Ecosistemas - cuencas hidrograficas - biodiversidad

Distribucion espacial de la produccion - procesos migratorios

Politico-institucional Estrutura politico-administrativa
@ Historico-cultural Etnias — lenguas - redes sociales
Sistema complejo Territorialidad - identidad

FIGURA 1. Esquema general de la multidimensionalidad territorial
Fuente: Silva (2015).

e inmateriales necesarios para la reproduccion
social®.

En Brasil, aunque el debate ha ganado mayor
densidad en la década de 2000, la propia Cons-
titucion Federal de 1988 ya traia en su texto la
preocupacion por la llamada “funcion social de
la propiedad rural”. Este instrumento juridico se
basa en un concepto multiple que impone a la
propiedad una regulacion basada en el interés
publico (Silva y Silva Junior, 2013). De acuerdo
con el Articulo n.° 186, se considerara en con-
formidad con su funcion social la propiedad
que cumpla las siguientes condiciones: i) tener
una utilizacion racional y adecuada del estable-
cimiento; ii) utilizar racionalmente los recur-
sos naturales disponibles y preservar el medio
ambiente; iii) observar los dispositivos norma-
tivos de los informes de trabajo; y iv) el esta-
blecimiento debe promover, al mismo tiempo,
el bienestar de los propietarios rurales y de los
trabajadores?.

Mas alla de la normativa constitucional, la te-
matica de la multifuncionalidad de la agricultu-
ra también tiene una relacion directa con el tipo
de explotacion agricola adoptado en un territo-

1 El concepto de multifuncionalidad surgid de esta problematiza-
cién y gand mayor dimensidn cuando entré en los debates sobre
desarrollo rural y medio ambiente de las principales organizacio-
nes internacionales, especialmente después de Rio-92, como se
vio anteriormente (Silva, 2015).

2 Cabe sefialar que si una propiedad rural no cumple con los
criterios establecidos de la funcién social de la tierra, el Estado
puede expropiarla por razones de interés social o con fines de
reforma agraria, a través de la indemnizacién en bonos de deuda
agraria, preservando el valor real de la tierra.

rio determinado. En esta perspectiva, la agricul-
tura de base familiar estd mucho mas cerca de
una nocion multifuncional que la empresarial,
que tiende a ser mas especializada (o monofun-
cional). Asi, la unién de los conceptos de mul-
tifuncionalidad, agricultura familiar y territorio
implica la presencia simultanea de las dimensio-
nes mercantil y no mercantil, que se expresan
mediante formas de intercambio y reciproci-
dad en torno a los productos agropecuarios, del
acceso a los recursos naturales (tierra, agua) y
de las relaciones sociales de trabajo y vecindad
(Bonnal y Maluf, 2007; Carneiro y Maluf, 2003;
Favareto, 2007; Silva, 2015; Wanderley, 2000),
ademas de posibilitar impactos directos en
el enfrentamiento de la pobreza rural (Bullor,
2019).

La combinacion de este complejo conjunto de
intervenciones territorializadas de la agricultura
familiar permite afirmar que su caracter mul-
tifuncional puede ser concebido, por lo tanto,
“como un conjunto de ideas capaz de reorientar
las politicas agricolas y la agricultura hacia otro
modelo de desarrollo” (Gavioli y Costa, 2011, p.

452).

Otro punto a destacar se refiere a la clasificacion
de estas funciones catalogadas como bienes
publicos, en la medida en que su importancia
trasciende el perimetro de la unidad productiva
en si misma. Es decir, va mas alla de su funcion
primaria de produccion de alimentos basicos
para la alimentacion humana, pudiendo tam-
bién moldear el paisaje y proporcionar diversos
beneficios ambientales, tales como: conserva-
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Agricultura
multifuncional

Bienes privados

Alimentos y
fibras in natura
Productos
procesados
_
Otros productos
comerciales

\_

Bienes publicos

Seguridad Paisaje

alimentaria agricola
Sociabilidad Diversidad
rural agrobiologica

Patrimonio Salud
cultural fitosanitaria

Otros bienes

publicos

Conservacion

del suelo

FIGURA 2. Esquema analitico de la multifuncionalidad agricola.
Fuente: Silva (2015).

cion de los suelos, gestion sostenible de los re-
cursos naturales renovables y preservacion de
la biodiversidad. La Figura 2 esquematiza bien
esta idea sobre la multifuncionalidad agricola
basada en la concepcidn de bienes publicos.

En resumen, el concepto de multifuncionali-
dad de la agricultura familiar puede entenderse
como un instrumento de analisis de los sistemas
agricolas y sus relaciones con otros sectores de
la economiay la sociedad en general, con miras
a la produccion de bienes publicos, es decir, no
orientados Unicamente en términos de relacio-
nes de mercado3. También favorece la introduc-
cion de innovaciones que permiten la transicion
hacia modelos de desarrollo mas coherentes
con el ideal de sostenibilidad, especialmente en
un contexto de preocupaciones globales sobre
el escenario del cambio climatico, que plantea
tantos riesgos para el futuro de la humanidad.

3 De acuerdo con la teoria de los bienes publicos, segun lo des-
crito por Papy (2022), la actividad multifuncional de los agricul-
tores familiares, que en general producen beneficios accesibles y
disponibles para todos, sin exclusién nirivalidad, puede conside-
rarse como productora de bienes publicos.

Sin embargo, el funcionamiento de estas di-
mensiones de analisis en el universo de la agri-
cultura familiar depende de una serie de facto-
res historicos, estructurales y politicos. La gran
diversidad geografica que caracteriza al Estado
brasilefo denota una complejidad aun mayoren
el fomento de esta concepcion de organizacion
socio productiva. En este sentido, es necesario
comprender cada vez mas y mejor las condicio-
nes y caracteristicas relevantes de los diferen-
tes contextos territoriales en los que actuan los
grupos de la agricultura familiar en Brasil. Para
ello, una fuente importante de informacion es
el Censo Agropecuario del IBGE, realizado cada
diez afos, que proporciona datos agregados
por unidad federativa de las principales dimen-
siones agrarias y socioeconomicas del sector
agropecuario brasilefio, en general, y de la agri-
cultura familiar en particular, permitiendo reali-
zar comparaciones entre segmentos regionales
de diferentes escalas. La siguiente seccion abor-
da precisamente esto, con informacion general
sobre la estructura socio productiva de la agri-
cultura familiar brasilefa, con especial atencion
en la region Noreste.




3 La agricultura familiar en la region
nordeste: caracteristicas sociales,
estructurales y productivas

a caracterizacion de la agricultura familiar

en la region Nordeste de Brasil esta intima-

mente conectada no solamente con aspec-
tos histdrico-politicos de la formacion del Esta-
do brasilefo, sino que también tiene en cuenta
una serie de otros factores inherentes a su con-
figuracion territorial, como clima, vegetacion,
recursos hidricos y formas de ocupacion. Sin
embargo, por tratarse de una Republica fede-
rativa, donde el poder de decision se encuentra
fuertemente centralizado en la instancia fede-
ral, es necesario analizar las caracteristicas de la
agricultura familiar de la regidon en conjunto con
las demas regiones, para verificar asimetrias y
convergencias entre las diferentes realidades.

Se sabe también que, incluso dentro de cada re-
gion, existen considerables diferencias, de acuer-
do con las particularidades de cada estado que
la compone, pero el proposito de esta seccion

sera verificar patrones y promedios regionales
de indicadores agregados, destacando aquellos
considerados esenciales para la tematica de la
seguridad alimentaria y nutricional (SAN), dejan-
do posibles apuntes para ser profundizados en
estudios futuros. Es decir, tales patrones seran
analizados a la luz de la composicidn nacional de
la agricultura familiar brasilefia, resaltando las
contribuciones de cada region para el panorama
de los cambios relativos a los usos de la tierra,
en especial el Nordeste, objeto principal de este
estudio. Para eso, se busco acumular evidencias
a partir de la comparacion entre los datos de los
dos ultimos Censos Agropecuarios del IBGE, de
los afos 2006 y 2017.

La region Nordeste brasilefia esta formada por
nueve estados y ocupa alrededor del 18% del te-
rritorio nacional, con un area de 1,56 millones de
km2. Gran parte de esa area (64,8%) compone la
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porcion del Semiarido, cuyas caracte-
risticas edafoclimaticas predominan-
tes son: pluviosidad baja e irregular,
con ocurrencia periddica de sequias;
temperaturas elevadas con altas
tasas de evapotranspiracion;
suelos poco permeables y suje-

tos a erosion; y predominancia

de la vegetacion de caatinga®. La

3 muestra los contornos territoriales
nordestinos y su superposicion con el Semiari-
do?.

AC

En términos de poblacion, segun los datos de-
mograficos mas recientes, el Nordeste tiene
una poblacion cercana a los 60 millones de ha-
bitantes, siendo Bahia el estado mas poblado,
con 14,8 millones, y Sergipe el menos poblado,
con 2,3 millones.

La actividad agricola estd muy presente en el
territorio del noreste, especialmente con la alta
incidencia de pequenas explotaciones agricolas
familiares. Seqgun datos del Censo Agropecua-
rio (afios 2006 y 2017), ademas de que la region
tiene una alta proporcion de establecimientos
agricolas familiares (alrededor del 80%), tam-
bién alberga casi la mitad de todos estos esta-
blecimientos en el pais. Por esta razon, la agri-
cultura familiar contribuye significativamente
en la generacion de empleos, en la produccion
de alimentos y en las cadenas productivas que
forman el producto interno bruto (PIB) de la re-
gion, especialmente en las pequefias ciudades
del interior (Aquino, Alves y Vidal, 2020; Guilho-
to, Azzoni e Ichihara, 2012).

La Tabla 1 registra esta informacion por region
y, @ modo de comparacion, el Grafico 1 la com-

1 El Semiarido nordestino abarca dos municipios de Maranhao
y los demds estados de la Regidn, de los cuales al menos cua-
tro tienen mds del 80% de sus territorios ubicados en este am-
biente natural especifico: Ceard (98,7%), Rio Grande do Norte
(93%), Paraiba (90,9%) y Pernambuco (87,8%), de acuerdo con
la delimitacidn institucional actualmente vigente (Aquino, Alves
y Vidal, 2022).

2 Es importante destacar que, en la region Nordeste, ademds del
bioma Caatinga, también existen dreas de Selva Amazénica (Ma-
ranhdo) y Mata Atldntica (Sur de Bahia).

3 Los establecimientos rurales familiares generan mas de 4,7
millones de empleos en los estados del Nordeste, lo que repre-
senta el 73,8% del total de personas ocupadas en la actividad
agropecuaria de la regiéon (Aquino, Alves y Vidal, 2020).

FIGURA 3. Localizacion geografica de la Region Nordeste y
delimitacion institucional del Semiarido Brasilefio.
Fuente: Aquino, Alves y Vidal (2020).

plementa con la participacion de cada region en
el total de establecimientos agropecuarios de
Brasil, incluyendo las explotaciones familiares,
en los dos ultimos censos agropecuarios.

Lo que se observa en la Tabla 1 es que hubo una
disminucion en el numero total de estableci-
mientos agropecuarios en todo el pais del -2%.
Entre los establecimientos de la agricultura fa-
miliar, esta disminucion fue aun mayor, con un
-10,7%. Sin embargo, hubo variaciones en el pro-
medio entre las regiones. El Nordeste fue la se-
gunda region con la mayor caida (-15,9%), detras
de la regidn Sur (-21,6%). Es decir, se nota que la
reduccion del numero total de establecimientos
familiares se concentrd justamente en aquellas
regiones en que, histéricamente, la agricultura
familiar ha estado histéricamente mas estructu-
rada en el pais, aunque existen fuertes diferen-
cias estructurales entre ellas. Solamente en las
regiones Norte y Centro-Oeste, con una partici-
pacion modesta de la agricultura familiar en su
estructura agraria, se ha producido un crecimien-
to del nUmero de estas unidades.
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TABLA 1. Numero de establecimientos agropecuarios (total y familiares) y participacion relativa de la agricultura fami-
liar (AF) sobre el total - Brasil y Grandes Regiones (2006 y 2017)

s 2017
Regiones
I VS 7 T R I T
Nordeste 2.454.060 2.187.131 89,1 2.322.719 1.838.846 79,2
Sudeste 922.097 699.755 75,9 969.415 688.945 71,1
Sur 1.006.203 849.693 84,4 853.314 665.767 78,0
Norte 475.778 412.666 86,7 580.613 480.575 82,8
Centro-Oeste 317.498 217.022 68,4 347.263 223.275 64,3
Brasil 5.175.636 4.366.267 84,4 5.073.324 3.897.408 76,8
Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo
5,7
17,1
17,7
47,2
Total Total AF

2006

Il Nordeste I Sudeste

I Sur

2017

Norte Il Centro-Oeste

GRAFICO 1. Participacién relativa del total de establecimientos agropecuarios (total y
familiares) - Grandes Regiones (2006 y 2017).

Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.

Vale destacar que esta reduccion se explica, en
parte, por cambios tanto de caracter institucio-
nal - alteraciones normativas sobre la clasifica-
cion de la agricultura familiar* - como metodolo-
gicas en la aplicacion de las encuestas entre los
censos agropecuarios (Valadares y Alves, 2020;
Valadares, 2022). Tales cambios condicionan, ob-
viamente, las demas tabulaciones sobre cambios
en la estructura agraria brasilefa en este periodo.

Otra informacion importante de mencion es
que, en 2017, el 77,8% de los agricultores jefes de
hogar se declararon propietarios de los estable-
cimientos en que viven y trabajan, lo que favo-
rece tanto la manutencidn de las familias como
el acceso a politicas publicas de desarrollo rurals.

4 La Ley n.2 11.326/2006, encargada de la caracterizacion de la
agricultura familiar para fines de politicas publicas en Brasil, su-
frié modificaciones dadas por el Decreto n.2 9.064/2017.

5 Aunque es de conocimiento general que la mayoria de los pe-

También es importante destacar que el 84,3%
de las areas de los establecimientos familiares
nordestinos se encuentran en el radio de alcan-
ce del Semiarido, mostrado anteriormente en la
3. Esta informacion es relevante porque expresa
las condiciones estructurales de estos estableci-
mientos debido a las condiciones climaticas que
caracterizan la region y que no favorecen el de-
sarrollo de actividades agropecuarias sin el em-
pleo de practicas productivas adecuadas. En tér-
minos de riego, por ejemplo, los datos revelan
que solamente el 9,4% de los agricultores fami-
liares nordestinos pueden adoptar esta técnica
agricola en sus establecimientos, de los cuales el
71% se concentran en Ceard, Pernambuco y Ba-

quefios agricultores familiares no tienen la documentacion ju-
ridica de la posesion de la tierra, el nUmero presentado indica
que estan mas “libres” de antiguas relaciones de dependencia
patronal, como la condicién de “morador” en el interior de las
grandes fincas de la region (Aquino, Alves y Vidal, 2020).
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hia, estados que disponen de mejor infraestruc-
tura hidrica (tuberias, canales y grandes embal-
ses) (Aquino, Alves y Vidal, 2020).

Dada esta limitacion estructural, una alterna-
tiva en la que se esta trabajando, principal-
mente por iniciativa de organizaciones no gu-
bernamentales, es la adopcidn de tecnologias
de convivencia con el Semiarido (cisternas de
placas, reutilizacion de agua de uso domeéstico
en la produccion de hortalizas y frutas, huer-
tos productivos, mandalas, etc.), cuyas practi-
cas son de bajo costo y resultan en el aumento
de la produccion familiar. Sobre este punto,
el 43,2% de los establecimientos familiares
afirmaron poseer cisternas, como estructuras
individuales de almacenamiento y acceso al
agua potable y para la actividad productiva,
seguida de los pozos convencionales (19,5%) y
profundos (12,9%). Sin embargo, la region nor-
destina, cuando se compara con las demas re-
giones, todavia tiene un alto nUmero de esta-
blecimientos rurales con dificultades de acceso
adecuado a fuentes de agua, hecho que puede
ser evidenciado con los datos ya descritos so-
bre la baja proporcidn de agricultores familia-
res con acceso a técnicas de irrigacion en sus
actividades productivas.

Ademas de la reciente variacion en el total de
establecimientos agropecuarios en el pais, es im-
portante verificar lo que representan en términos
de area total en hectareas (ha.), porque este es
un indicador central en el potencial de produc-
cion de estas unidades rurales. Como se puede
observaren la Tabla 2, la agricultura familiar bra-
silefia, aunque representa alrededor del 80% del
total de establecimientos agropecuarios, tiene

una participacion de solo el 23% en el area ocu-
pada, es decir, menos de % del total.

En términos regionales, el Nordeste responde al
mayor porcentaje de establecimientos de agri-
cultura familiar en el area total, con un 37,2%, en
gran parte debido a que es la region con mayor
participacion en el total de establecimientos,
como se muestra anteriormente en la Tabla 1.
Sin embargo, la region sufrio una disminucion
del 8,4% en el area total de estas unidades en
los dos Ultimos censos agropecuarios, mientras
que a nivel nacional hubo un pequefio crecimien-
to del 1%. El Grafico 2 muestra que el Nordeste
también tiene el mayor peso relativo en el area
total ocupada por establecimientos de agricultu-
ra familiar en todo el pais, al responder por cerca
de 1/3 del total, a pesar de presentar una peque-
fia reduccion entre los censos (del 35,3% en 2006
al 32,12% en 201y). El Grafico 3 presenta esta in-
formacion para los estados nordestinos.

Entre los estados de la region Nordeste, una
particularidad relevante en los datos de 2017 es
que Maranhdo tiene la mayor participacion de la
agricultura familiar en el total de establecimien-
tos agropecuarios, con un 85,1%, sin embargo,
tiene la menor participacion en términos de area
ocupada, con Unicamente un 30,9%. Otros esta-
dos con una alta proporcion son Alagoas (83,6%),
Pernambuco (82,6%), Piaui (80,3%) y Rio Grande
do Norte (79,9%). Pernambuco tiene la mayor
participacion en cuanto a la superficie ocupada
por la agricultura familiar, con un 51,9%, seguido
de Ceard (48,4%) y Sergipe (46,6%).

Con los datos sobre el total de establecimien-
tos agropecuarios y el total de area ocupada por

TABLA 2. Area ocupada de establecimientos agropecuarios (totales y familiares) y participacién relativa de la agricultu-

ra familiar (AF) en el total -

Brasil y Grandes
Regiones Total (ha)

Nordeste 76.074.411 28.315.052
Sur 41.781.003 13.054.511
Sudeste 54.937.773 12.771.299
Norte 55.535.764 16.611.277
Centro-Oeste 105.351.087 9.350.556
Brasil 333.680.037 80.102.694

31
23
30
9
24

Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.

Brasil y Grandes Regiones (2006 y 2017)

2017

" ar(a) | T T " arta) | w0

70.893.865 25.925.743

42.875.310 11.492.520 27
60.302.969 13.735.871 23
65.213.349 19.767.199 30
112.004.322 9.969.750 9
351.289.816 80.891.084 23
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Il Nordeste I Sudeste I Sur [ Norte Il Centro-Oeste

GRAFICO 2. Participacién relativa del drea total ocupada por establecimientos
agropecuarios (total y familiares) - Grandes Regiones (2006 y 2017).
Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRgo.

85,

1
80,3 79,9
77,8 ,
75,5 76,9 77,3
51,9
48,4 26,6
42,1
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34,8
33,7 ,
32,3 30,9
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83,6 82,6

AL BA CE M PE

Il Establecimientos agropecuarios familiares Il Areaocupada

GRAFICO 3. Participacion de la agricultura familiar de los estados nordestinos en el total
de establecimientos rurales y en el drea total ocupada - 2017 (En %).
Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible em: https://bit.ly/34BwRqo.




7

s

7

w
-
w
w
(]
o
(@)
=
=
=
O
w
o
<
-
>
—
]
<
o
(aa]
<<
<
o
-
<
>
[t
(%)
<
=
2
()
<
>
=
w0
>
=
o
O
=
-
o
>
w

ellos, es posible identificar su tamafo medio en
hectareas para los dos afios de analisis. Se obser-
va en el Grafico 3 que, como era de esperar, dada
la caida en el total de establecimientos familia-
res y su estabilidad en términos de area ocupa-
da, el tamano medio de estos establecimientos
aumento un 13,6% en el periodo, con la media
nacional pasando de 18,3 hectdreas en 2006 a
20,8 hectareas en 2017. Todas las regiones re-
gistraron un aumento. En el Nordeste, la media
paso de 12,9 a 14,1 hectareas. Sin embargo, la re-
gion siguio teniendo el menor tamafio medio de
los establecimientos familiares en Brasil, lo que
limita fuertemente el potencial productivo de
estas unidades, especialmente cuando se tiene
en cuenta el hecho de que se encuentran en una
zona con condiciones edafoclimaticas relativa-
mente menos favorables para diversas activida-
des agropecuarias. No se puede olvidar que estas
propiedades también son, en sumayoria, el lugar
de residencia de las respectivas familias, ya sean
propietarias u ocupantes®.

Cabe destacar que, incluso con el crecimiento
medio registrado entre los censos, sigue ha-
biendo una gran disparidad en relacion a los
establecimientos agropecuarios no familiares,
cuyo tamafo medio nacional en 2017 fue de
69,2 hectareas’. En el Nordeste, el tamafio me-
dio de los establecimientos no familiares fue de
30,5 hectareas.

Esta desigualdad predominante en la distribu-
cion de la tierra es un factor que explica la pre-
caria condicion de vida de una gran parte de los
agricultores familiares nordestinos en compa-
racion con los productores de otras areas del
pais, con una fuerte incidencia en otras variables
sociales, como la pobreza, tema este bastante
evidenciado historicamente en la literatura aca-
démica (Aquino, Alves y Vidal, 2020; Helfand,
Moreiray Figueiredo, 2011). Debido a que la gran
mayoria de los establecimientos se configuran
como minifundios, tal situacion dificulta el desa-
rrollo productivo de las familias agricultoras, lo
que repercute en problemas relacionados, por un

6 Del universo de productores familiares censados en el Nordes-
te, el 74,7% informo que residia en la propia unidad de producci-
on (Aquino, Alves y Vidal, 2020).

7 Es decir, casi tres veces y media el promedio de los estableci-
mientos familiares.

lado, con la sucesion rural y el mantenimiento de
nuevas generaciones de productores, y por otro,
con el éxodo rural y el consiguiente aumento de
la poblacidn en los centros urbanos (IPEA, 2023).

En este contexto, el retorno de las acciones de
reforma agrariay regularizacion de la titularidad
de latierra en el pais, practicamente paralizadas
desde 2016, surgen como opciones urgentes a
considerar para enfrentar esta situacion de des-
igualdades en el medio rural brasilefo. Estas
medidas se justifican como un estimulo para
mantener a las familias en el medio rural, pro-
duciendo diversos productos primarios relevan-
tes para la cesta de consumo de los brasilefos®.

En resumen, la informacidon tabulada indica,
como senald Valadares (2009, p. 9), un despla-
zamiento del “eje” de la agricultura familiar, que
puede explicarse, por un lado, por la reduccion
del numero de establecimientos familiares en
las regiones de ocupacién agricola mas conso-
lidada o tradicional (Nordeste y Sur), donde la
medida del modulo fiscal es menor, y por otro
lado, un avance en aquellas regiones de ocu-
pacion agricola intensiva mas reciente (Norte
y Centro-Oeste), donde la medida del modulo
fiscal es mayor®. Segun el autor, esta diferencia
es relevante debido al hecho de que el tamano
del drea de un establecimiento agropecuario,
uno de los criterios para clasificar en la catego-
ria de ‘agricultura familiar’, se mide en modu-
los fiscales™. Por esta razdn, a pesar de que la

8 Segun destacé el IPEA (2023), una politica de acceso a la tierra
debe involucrar medidas de reconocimiento y regularizacion de
la tierra (incluyendo las particularidades referentes a los pueblos
y comunidades tradicionales) e implementacién de asentamien-
tos, ademas de asumir como principios la distribucion equitativa
de la tierra, la preservacion del medio ambiente y la promocion
del bienestar socioecondmico de los beneficiarios.

9 De acuerdo con la Ley n.2 11.326/2006 (art. 3, 1), el “mddulo
fiscal es una unidad de medida, en hectéreas, cuyo valor es fijado
por el INCRA para cada municipio, teniendo en cuenta: (a) el tipo
de explotacion predominante en el municipio (huerto fruticola,
cultivo permanente, cultivo temporal, ganaderia o forestal); (b)
los ingresos obtenidos en el tipo de explotacidon predominante;
(c) otras explotaciones existentes en el municipio que, aunque
no predominantes, sean expresivas en funcion de los ingresos o
del area utilizada; (d) el concepto de propiedad familiar”.

10 Mientras que, en los municipios de la regiéon Sur, el modu-
lo fiscal, por lo general, no supera las 35 ha, en el Nordeste, se
restringe frecuentemente a ese mismo limite en los municipios
de la zona de la mata, quedando entre 40 ha y 65 ha en los mu-
nicipios del agreste y parte del sertdo, llegando al maximo de 70
ha o0 80 ha en el sertdo de Piauiy de Maranhdo. Por su parte, en
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GRAFICO 4. Tamafio medio de los establecimientos agropecuarios familiares - Grandes
Regiones (2006 y 2017).
Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.

agricultura familiar haya perdido mas de oo mil
establecimientos entre los censos, hubo cierta
estabilidad en su area total ocupada, con dife-
rencias notables entre las regiones.

Ademas, una vez que la propia medida del mo-
dulo fiscal* refleja el tipo de explotacion local
dominante — siendo, por ejemplo, mayor para
la ganaderia que para la agricultura —, este re-
posicionamiento en términos regionales del
area de agricultura familiar no corresponde
Unicamente a una sustitucion de pequefos es-
tablecimientos familiares del nordeste y sur
por grandes establecimientos familiares de
mayor extension en el norte y centro-oeste,
sino que también indica cambios en las formas
de utilizacion de la tierra. Esto se evidencia, por
ejemplo, con el crecimiento significativo de las
areas de pastizales en establecimientos fami-
liares en el centro-oeste y el norte (alrededor
de 1 millon y 3 millones de hectdreas, respec-
tivamente), compensando la pérdida del area
total de la agricultura familiar en el nordeste y
el sur bajo el impulso de la ganaderia en detri-
mento de las areas de cultivo.

la mitad este de la region Norte, el mddulo fiscal promedio ya
empieza en 70 ha o 80 ha, pudiendo alcanzar hasta 110 ha en
la parte oeste de la regién Norte y en el norte de Mato Grosso
(Valadares, 2022).

11 Las medidas del médulo fiscal son definidas por el Instituto
Nacional de Colonizacién y Reforma Agraria (INCRA) para cada
municipio.

Estas evidencias se refuerzan al observar el perfil
de estos establecimientos por grupos de area, es
decir, los rangos de su tamafno medio. Los datos
demuestran que los establecimientos familia-
res con mas de 5o ha que, en 2006, abarcaban el
51,1% del areatotal, aumentaron su participacion
en 2017, pasando a concentrar el 53,2%. Aunque,
en principio, no hay una variacion muy significa-
tiva, la comparacion por region demuestra ele-
mentos relevantes a considerar. Con la excepcion
del nordeste, todas las demas regiones tuvieron
un aumento expresivo de los establecimientos
familiares con mas de 5o ha en ese periodo, inclu-
so en la region sur, histéricamente caracterizada
por una agricultura familiar de pequefios produc-
tores, que, en contrapartida, mostro una caida
drastica en los establecimientos menores de 5o
ha. Por lo tanto, la disminucion en el total de es-
tablecimientos de agricultura familiar observada
en la Tabla 1 se concentré fundamentalmente
entre los de menor area. La Tabla 3 sistematiza
este conjunto de informacion.

Especificamente en el Nordeste, lo que se ob-
serva es que, a pesar de la caida absoluta en
el nUmero de establecimientos de agricultura
familiar, las proporciones entre los grupos de
area se han alterado poco, de modo que la re-
gion sigue estando muy anclada en las unida-
des de menor extension. Es decir, incluso con
la disminucion en la participacion relativa, los
establecimientos familiares de hasta 10 ha
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TABLA 3. Numero de establecimientos agropecuarios familiares por grupos de area y tasa de variacion - Brasil y Gran-

des Regiones (2006 y 2017)

Hasta 10 De 10 a 20 De 20 a 50 De 50 a 100 Mas de 100 Total
Nordeste 69,1 11,1 12,3 5,0 2,5 100
Sudeste 51,3 19,2 20,2 7,3 1,9 100
Sur 44,7 28,1 22,7 4,3 0,2 100
Norte 31,2 11,0 25,2 19,0 13,6 100
Centro-Oeste 21,8 16,1 32,4 18,7 11,0 100
Brasil 55,3 16,1 17,9 7,3 3,4 100
Nordeste 67,5 11,9 13,0 51 2,5 100
Sudeste 48,3 20,3 21,1 8,0 2,2 100
Sur 41,5 27,8 24,7 5,6 0,3 100
Norte 37,4 10,2 23,7 16,4 12,3 100
Centro-Oeste 22,7 16,4 31,5 17,8 11,5 100
Brasil 53,3 16,2 18,9 7,8 3,8 100

Variacién 2017/2006 (%)

Hasta 10 De 10 a 20 De 20 a 50 De 50 a 100 Mas de 100
Nordeste -12,8 -4,0 -5,7 -10,0 -10,5 -10,8
Sudeste -5,2 6,6 5,5 9,6 13,6 0,7
Sur -25,7 -21,0 -12,9 39 10,5 -20,1
Norte 48,3 14,3 16,3 7,0 11,1 23,6
Centro-Oeste 8,8 6,1 1,4 -0,7 8,9 4,2
Brasil -10,1 -6,2 -1,9 0,3 3,3 -6,8

Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.

7

s

EVOLUCION Y SITUACION ACTUAL PARA BRASIL Y LA REGION NORDESTE

7

als
e
E
o
Y
(1)
|
=
=
=
o
=
(o)
(1)
-
[
O
0
o
-
o
\3
(=8
("4
a
c
=
o]
>
(74
(1]
.E
o
\3
(=1
(]
(1]
=
§=
[=
(=1
(a8

aun representan alrededor de 2/3 del total re-
gional. Por su parte, en términos de promedio
nacional, es posible notar en el Grafico 5 que
las principales variaciones relativas se refieren
a la disminucidn entre los establecimientos de
hasta 10 hay el crecimiento entre aquellos con
mas de 20 ha.

Cuando se analizan estos cambios en funcion del
area total ocupada entre los mismos rangos de
establecimientos, la tendencia de concentracion
adquiere mayor evidencia. Como se puede ver en
la Tabla 4, la participacion relativa de las unida-
des de hasta 20 ha, que sumadas correspondian
en 2006 al 34% del area total de la agricultura fa-
miliar brasilefia, en 2017 esa participacién cayo al
19% solamente (8,2% para aquellos hasta 10 ha
y 10,8% para los de 10 a 20 ha). En contraparti-
da, los establecimientos rurales de mas de 5o ha,
que en 2006 representaban el 34,5% del area to-
tal, aumentaron su participacion al 53,2% en 2017

(25% para aquellos de 5o a 100 ha y 28,2% para
los de mas de 100 ha). Esto se reflejo en la parti-
cipacion de cada rango en el total del area ocu-
pada por la agricultura familiar en Brasil, como
ilustra el Grafico 6. Para la region Nordeste, enla
misma linea de los analisis anteriores, la compo-
sicion entre los rangos de area no tuvo cambios
significativos, siendo que el aumento en la par-
ticipacion relativa estuvo a cargo de las franjas
intermedias (de 10 a 20 hay de 20 a 50 ha).

Resta entonces saber sobre el destino productivo
de esas areas ocupadas por los agricultores fami-
liares en Brasil, desde una perspectiva regional.
A partir de los datos tabulados en la Tabla 5, se
observa que, como se destacd anteriormente,
los pastizales representaron la mayor parte (en
términos absolutos) del incremento en el area
ocupada por los agricultores familiares, especial-
mente en las regiones Norte y Centro-Oeste, que
ratificaron el dominio de la ganaderia en los es-
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GRAFICO 5. Participacion relativa en la cantidad de establecimientos agropecuarios fami-
liares por rango de area - Grandes Regiones (2006 y 2017).
Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.

TABLA 4. Participacion relativa de establecimientos agropecuarios familiares en el total del drea ocupada por grupos
de dreay tasa de variacion - Brasil y Grandes Regiones (2006 y 2017)

Brasil

[l De 10220

Il De 20a 50

Nordeste

De 50 a 100

2017

Il M3s de 100

Nordeste 12,3
Sudeste 10,8
Sur 13,0
Norte 2,0
Centro-Oeste 2,3
Brasil 18,8

De 102 20 De 20 a 50 De50a100 | Mas de 100

Nordeste 12,2 11,2 27,3 23,3 26,0

Sudeste 10,2 14,5 33,1 27,2 14,9 100
Sur 11,4 22,8 43,0 20,5 2,3 100
Norte 2,5 3,3 18,8 26,9 48,5 100
Centro-Oeste 2,4 5,5 22,8 27,5 41,8 100
Brasil 8,2 10,8 27,9 25,0 28,2 100

Variacién 2017/2006 (%

Nordeste -9,0 -3,7 -6,0 -9,4 -11,6 -8,4
Sudeste 1,7 6,6 5,8 10,4 11,8 7,5

Sur -23,1 -20,3 -11,8 4,8 11,9 -12,1
Norte 44,5 13,6 18,2 9,8 24,4 19,0
Centro-Oeste 10,1 4,4 2,5 1,4 11,3 6,0

Brasil -7,2 -6,0 -1,0 1,7 7,8 0,9

10,7
14,7
25,1
3,5
5,5
15,2

26,6
33,6
42,9
18,9
23,6
31,5

Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.

23,5
26,5
17,2
29,1
28,8
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1,8
46,4
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GRAFICO 6. Participacion relativa en el total del 4rea ocupada de los establecimientos
agropecuarios familiares por rango de area - Grandes Regiones (2006 y 2017).
Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.

TABLA 5. Area de establecimientos familiares segtin el uso de la tierra - Grandes Regiones (2006 y 2017)

| el ] el

w Otros (%) Total

'J, Nordeste 6.412,6 22,6 11.768,4 41,6 6.638,2 23,4 3.495,8 12,3 28.315,1

g Sur 5.702,4 43,7 3.972,6 30,4 2.396,3 18,4 983,2 7,5 13.054,5 100
(nD: Sudeste 2.652,8 20,8 7.294,7 57,1 1.867,9 14,6 955,9 7,5 12.771,3 100
s Norte 2.021,4 12,2 7.138,0 43,0 6.391,4 38,5 1.060,4 6,4 16.611,3 100
\8 Centro-Oeste 831,5 8,9 6.077,8 65,0 2.029,9 21,7 411,3 4,4 9.350,6 100
& Brasil 17.620,7 22,0 36.251,6 45,3 19.323,7 24,1 6.906,7 8,6 80.102,7 100
< 2017

~ b0 owes 00 T 09
ﬁ Nordeste 3.684,4 14,2 10.809,1 41,7 6.116,6 23,6 5.315,7 20,5 25.925,7

é Sur 4.560,1 39,7 3.623,4 31,5 2.457,5 21,4 851,6 7,4 11.492,5 100
2 Sudeste 2.310,0 16,8 7.760,0 56,5 2.505,7 18,2 1.160,1 8,4 13.735,9 100
&: Norte 1.245,6 6,3 9.816,2 49,7 7.216,4 36,5 1.489,0 7,5 19.767,2 100
3 Centro-Oeste 697,1 7,0 6.969,6 69,9 1.786,3 17,9 516,8 5,2 9.969,8 100
g Brasil 12.497,1 15,4 38.978,3 48,2 20.082,5 24,8 9.333,2 11,5 80.891,1 100
{j Variagdo 2017/2006 (%)

= - Bosques (%) Otros (%) Total (%)
=) Nordeste -42,5 -8,2 -7,9 52,1 -8,4

§ Sur -20,0 -8,8 2,6 -13,4 -12,0

= Sudeste -12,9 6,4 34,2 21,4 7,6

: Norte -38,4 37,5 12,9 40,4 19,0

~§ Centro-Oeste -16,2 14,7 -12,0 25,6 6,6

() Brasil -29,1 7,5 3,9 35,1 1,0

3 Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.

g Observacién: La modalidad “otros” incluye usos no directamente, no exclusivamente o no actualmente utilizados en la explotacién agricola: ldminas
w de agua, estanques, lagos, embalses, areas construidas, mejoras, caminos y tierras degradadas o inutilizables.
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tablecimientos familiares*2. Debido a las propias
caracteristicas de la tenencia de la tierra de estas
dos regiones, en parte resaltadas anteriormente,
este crecimiento del rea de pastizales fue impul-
sado por establecimientos familiares de mayor
tamano (por encima de 50 ha y de 100 ha), aun-
que aumento en todos los rangos de area, con la
excepcion de las propiedades con menos de 10
ha. Como resultado, las areas de pastizales en la
agricultura familiar aumentaron su participacion
relativa del 45,3% en 2006 al 48,2% en 2017, lo
que represento un incremento neto de 2,7 millo-
nes de ha en todo el pais. A modo de ilustracion,
solamente este incremento representa % de toda
el area de la agricultura familiar destinada a la
siembra en la region Nordeste en 2017. De hecho,
las areas destinadas a cultivos agricolas (tempo-
rales y permanentes) fueron las que mas retroce-
dieron en el periodo, con una caida del -29,1%, lo
que representd en términos agregados una dis-
minucion de 5,1 millones de ha, compensada por
el incremento de 5,9 millones de hectareas en
otras actividades®. A diferencia de lo que se ob-
servo en términos de pastizales, la participacion
proporcional de las areas de cultivo se redujo en
todos los rangos de extension de los estableci-
mientos, mientras que las areas de bosques y
selvas permanecieron estables. Con esto, aunque
el area total de la agricultura familiar brasilefa se
mantuvo en el periodo, su composicion en térmi-
nos de destinacion productiva presenté cambios
sensibles que requieren estudios mas detallados
y mas desagregados, incluso para detectar posi-
bles relaciones causales en cuanto a efectos en la
seguridad alimentariay nutricional y en la protec-
cion de los recursos ambientales en el pais.

En el caso especifico del Nordeste, se tiene que
la region mantuvo el area mas grande destinada
a pastizales, con 10,8 millones de hectareas en
2017. Sin embargo, esa superficie disminuyo en
comparacion con 2006 (-8,2%). Lo que mas llama
la atencion en estos datos es la caida referente
a las areas de cultivo. La region presento una re-
duccion del -42,5% en el periodo, siendo la que

12 Como ya habia resaltado Valadares (2022), la expansion de
pastizales en la regién Norte represento, por si sola, casi el 60%
de la ganancia total de area de la agricultura familiar del pais
entre 2006 y 2017.

13 De ese total, los pastizales contribuyeron con el 46%, la modali-
dad “otros” con el 41% y las areas boscosas y forestales con el 13%.

mas decrecio en términos relativos en este item,
seguido por la region Norte con -38,4%. Cabe
destacar también el crecimiento del item “otros”
en el Nordeste. Sobre este punto, segun el anali-
sis de Valadares (2022), hay dos cosas a conside-
rar: por un lado, este crecimiento puede serunin-
dicio de una conversion de tierras de uso agricola
en no agricola o aumento de areas degradadas
o no aprovechables en la region; por otro lado,
no se puede desconsiderar la fuerte sequia que
azotd todos los estados del Nordeste entre 2012
y 2017, considerada la mas severa de los Ultimos
cien anos (Lima y Magalhdes, 2018; Peixoto,
2022). Es decir, “la reduccion de unidades agrico-
las familiares en la region puede ser la expresion
de un efecto coyuntural, cuyas consecuencias
a largo plazo aun no pueden ser vislumbradas”
(Valadares, 2022, p. 21). El Grafico 7 compara las
participaciones relativas por tipo de uso de la tie-
rra entre los establecimientos familiares del Nor-
deste y el promedio nacional.

Al identificar esta expansion de las areas de pas-
tizales en la agricultura familiar brasilena, resulta
relevante para el analisis propuesto verificar la
evolucion de la produccion animal en el pais du-
rante ese periodo. Los datos agregados de la Ta-
bla 6 muestran que la agricultura familiar mantu-
vo una participacion significativa en la produccion
ganadera, especialmente en cuanto al tamafo de
los rebanos, al registrar un aumento en el tamafio
de bovinos, bufalos, caprinosy ovinos. En contra-
posicion, la participacion relativa de la agricultu-
ra familiar se redujo para los rebafios porcinos y
avicolas (gallinas, gallos, pollos), aunque hubo un
aumento significativo en términos de numero de
cabezas en la agricultura familiar nacional.

La Tabla 7 permite comparar las participacio-
nes de la ganaderia en establecimientos fami-
liares por region en 2006 y 2017. Se observa que
la region Sur se mantuvo a la vanguardia en la
produccidn de cerdos (64% en 2017) y aves (67%
en 2017), mientras que la region Nordeste sigue
siendo responsable del mayor porcentaje de
asnos, mulas, cabras y ovejas en la agricultu-
ra familiar brasilefa. En el caso del tamafo de
bovinos, su distribucion regional resulté mas
equilibrada, aunque hubo una reduccion en la
participacion de establecimientos familiares del
Nordeste y del Sur frente al crecimiento en las
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GRAFICO 7. Participacion relativa en el total del drea ocupada de los establecimientos
agropecuarios familiares segun el uso de la tierra - Grandes Regiones (2006 y 2017).
Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.

TABLA 6. NUmero de rebafios y participacion de la agricultura familiar - Brasil (2006 y 2017)

" T
Rebafio (por cabezas)
L e T e

Bovinos 176.147.501 52.374.292 30 172.719.164 53.607.594 31
Bufalos 885.119 234.504 26 950.173 266.034 28
Equinos 4.541.833 2.227.105 49 4.236.062 1.980.001 47
Asnos 654.714 538.453 82 376.874 287.780 76
Mulas 750.529 369.338 49 615.498 277.804 45
Caprinos 7.107.613 4.939.244 69 8.260.607 5.796.067 70
Ovinos 14.167.504 7.065.570 50 13.789.345 7.853.184 57
Porcinos 31.189.351 18.411.976 59 39.346.192 20.237.925 51
. Aves (gallinas, gallos, pollos) 1.143.455.814 584.943.083 51 1.362.253.509 620.066.215 46
Otras aves 30.661.874 17.977.379 59 34.711.592 14.858.292 43
Conejos 294.584 201.038 68 200.345 140.504 70

Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.

TABLA 7. Participacion de los establecimientos familiares en el nimero de rebafios, por regién (2006 y 2017) - (En %)

Rebaiio (por cabezas)

NE SU SE NO co NE SuU SE NO co
Bovinos 23 18 20 23 16 19 17 20 24 20
Bufalos 11 3 5 80 1 12 4 9 74 2
Equinos 33 17 22 17 11 30 12 23 21 15
\ Asnos 94 2 3 0 91 0 4 4 1
Mulas 62 4 17 13 3 60 17 15 5
Caprinos 93 2 1 1 95 2 1 2 1
Ovinos 76 16 3 3 3 81 13 2 3 2
Porcinos 17 61 9 7 6 15 64 7 6 7
N Aves (gallinas, gallos, pollos) 63 21 2 6 8 67 15 3 7
Otras aves 8 72 15 3 2 10 67 7 5 11
Conejos 10 69 17 2 2 9 64 22 2 2

EVOLUCION Y SITUACION ACTUAL PARA BRASIL Y LA REGION NORDESTE

Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.
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regiones Centro-Oeste (aumento neto de 2 mi-
llones de cabezas) y Norte (alrededor de 1 mi-
llon de cabezas mas). En el Nordeste, el nUmero
de bovinos en la agricultura familiar experimen-
to una caida particularmente pronunciada, al
retroceder de 12,2 millones de cabezas en 2006
a 10,4 millones de cabezas en 2014.

Aun en la ganaderia, en lo que respecta a la pro-
duccion de leche, hubo un aumento considera-
ble en la participacion de la agricultura familiar
en el periodo intercensal. En términos absolu-
tos, la produccion aumentd de 11,8 mil millones
de litros a 19,3 mil millones de litros, y su parti-
cipacion relativa en la oferta total de leche se in-
cremento del 57,6% al 64,2%. Por regiones, las
regiones Sur (41%) y Sudeste (29%) continua-
ron siendo predominantes en 2017, mientras
que la participacion del Nordeste en el total de
la agricultura familiar fue del 19%*.

Por otro lado, la caida significativa en las areas de
cultivo de la agricultura familiar [lama la atencion
debido a que son cultivos agricolas de gran rele-
vancia para la seguridad alimentaria cotidiana,
no solamente de las familias productoras, sino
de toda la poblacion urbana que necesita adquirir
estos productos a través del mercado. En el caso
de los cultivos temporales, se puede observar en
la Tabla 8 que la participacion relativa de la agri-
cultura familiar en el area total cosechada se re-
dujo en todos los principales productos de la lista

14 En contrapartida, la participacion de la agricultura familiar
en la produccidn de huevos se redujo del 16% en 2006 al 12%
en 2017; el VP se mantuvo alrededor del 17% para ambos afios
(Valadares, 2022).

agricola brasilena (a excepcion del tabaco, que
no es un cultivo alimentario)*, algunos de ellos
de manera significativa, y Unicamente la soja y
el trigo registraron un crecimiento absoluto del
area cosechada®. La soja, de hecho, se convirtid
en 2017 en el producto de cultivo temporal con
mayor area cosechada en la agricultura familiar,
al alcanzar 2,8 millones de hectareas. Por su par-
te, el maiz y el frijol, que fueron los dos principa-
les cultivos temporales de la agricultura familiar
en 2006, registraron una pérdida acumulada de
mas de 6 millones de hectareas.

En términos regionales, existen algunos detalles
a destacar. Para la agricultura familiar del Nores-
te, el frijol, que abarcaba 2,9 millones de hecta-
reas de area cosechada en 2006, representando
el 63,3% del total (incluyendo familiares y no
familiares) en el pais, sufrio una pérdida de tres
cuartas partes del drea cosechada en 2017, al re-
gistrar 761,8 mil hectareas. Por lo tanto, la dismi-
nucion general del area cosechada de frijoles en
la agricultura familiar brasilena demostrada por
el censo agropecuario se explica, en gran medi-
da, por la disminucion del cultivo en la agricultura
familiar del Noreste. La pérdida de area cosecha-
da en establecimientos familiares en el Noreste

15 En cuanto al tabaco, es sorprendente el amplio predominio de
la produccidon familiar en este cultivo: incluso frente a la pérdida
de area cosechada (de 521,1 mil hectareas a 280,0 mil hectareas)
y las restricciones de financiamiento publico dirigida al tabaco, el
93% de su area cosechada se encuentra en unidades familiares
(Valadares, 2022).

16 En el agregado, la participacion de la agricultura familiar en el
valor total de la produccién de cultivos temporales cayé del 29%
al 14%, con una reduccidn significativa en los valores absolutos
(Valadares, 2022).

TABLA 8. Area cosechada para productos de cultivos temporales, por tipologia - Brasil (2006 y 2017)

Productos

Maiz en grano 11.588.372  6.323.657

Frijoles 4.704.228 3.834.927 82
Soja en grano 17.882.805  2.731.537 15
Yuca 1.695.644 1.465.012 86
Arroz con cascara 2.413.150 1.164.867 48
Tabaco 567.383 521.079 92
Cafia de azucar 5.677.391 478.492 8
Trigo 1.301.874 323.878 25

Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.

Saldo da | Variacion
AF (ha) AF (%)
15.783.895 2.745.039 -3.578.618 -57
2.113.124 1.024.806 48 -2.810.121 -73
30.722.657 2.846.006 9 114.469 4
740.611 564.535 76 -900.477 -61
1.716.600 273.250 16 -891.617 -77
300.546 280.033 93 -241.046 -46
9.127.645 240.704 3 -237.788 -50
1.791.229 359.621 20 35.743 11




también explica la reduccion del area cosecha-
da de arroz en la agricultura familiar del pais, al
pasar de 621,1 mil hectareas en 2006 (cuando la
region acumulaba un cuarto de toda el area cose-
chada de arroz en Brasil) a 94,1 mil ha. en 2017, lo
que represento una disminucion del -84,8%.

La mandioca/yuca también perdioé espacio en
la agricultura familiar, a pesar de ser un cultivo
alimentario tradicional de la region. Entre 2006
y 2017, respectivamente, el area cosechada en
los estados del Noreste retrocedié de 680, 5 mil
a 203,7 mil ha (una disminucion del -70,1%).

Aligual que en el frijol y el arroz, la reduccion del
area cosechada de mandioca en establecimien-
tos familiares del Noreste, junto con la region
Norte que también registré una disminucion sig-
nificativa en el periodo (-62,7%), responde a la
reduccion total del area cosechada del producto
en el pais. Otro cultivo alimentario con pérdida
significativa de area cosechada en el Noreste fue
el maiz, con una retraccion de 1,8 mi-
llones de ha. en el mismo periodo,
contribuyendo asi a explicar la
pérdida de la participacion rela-
tiva de la agricultura familiar en
el area cosechada total de ese
producto en el pais.

Como resultado de las variaciones
observadas en la produccion agri-

cola familiar de algunos productos alimenti-

cios de cultivos temporales y permanentes,
hubo una reduccion en la oferta de productos
basicos para la alimentacidn de la poblacion,
como yucg, frijoles, café y banano.

Estos resultados son aun mas preocupantes si
se tienen en cuenta los desafios que ya se plan-
tean para el futuro de la produccion de alimen-
tos en el pais, como los efectos del cambio cli-
matico, que tienden a ser mas enfaticos sobre
la productividad de los pequefios productores
en algunas regiones, especialmente las mas
secas”. En esta perspectiva, segun esti-

17 Conforme estimativas mostradas por GCF
(2020), a area média perdida devido as
secas de 1990 a 2016 na regido do Se-

midrido foi de 221.973 hectares por
ano.

maciones del GCF (2020), el cambio climatico
puede causar que los cultivos de alimentos agri-
colas de subsistencia, como el frijol, la mandio-
ca y el maiz, sufran pérdidas de productividad
de hasta el 5% hasta 2030 en el Nordeste, y al-
gunos escenarios proyectan que la mandioca
puede incluso desaparecer de la region®.

Otros productos, como el arroz y el maiz,
aumentaron su oferta nacional debido al in-
cremento de la produccion no familiar, que
compenso la disminucion de la produccion en
establecimientos familiares®. Valadares (2022)
destacd este punto como un posible reflejo del
proceso de mercantilizacion de estos produc-
tos especificos, que son elementos esenciales
de la dieta alimentaria brasilefia. Para el au-
tor, esta observacion es importante porque,
una vez que el producto se convierte en una
commodity, el aumento de su produccion na-
cional puede estar relacionado con el aumen-
to de los precios internacionales, lo que hace
que la opcidn de exportacion sea mas atractiva
que la venta en el mercado interno®. Esta di-
namica propia de los mercados integrados se
convierte, por lo tanto, en un elemento a te-
ner en cuenta para garantizar el abastecimien-
to de alimentos en el mercado interno, cuya
contraposicion pasaria por el fortalecimiento
de los estimulos a través de politicas publicas
dirigidas a la agricultura familiar, que produce
eminentemente para el mercado interno. Las
siguientes secciones trataran precisamente
de la dinamica reciente de estas politicas en el
pais, especialmente en el Nordeste.

18 Ademds, segun las estimaciones destacadas por GCF (2020),
existe una correlacion significativa entre la precipitacion pluvio-
métrica y la produccion agricola. Por lo tanto, de 2017 a 2030, un
escenario de reduccion del 10% en la precipitacion podria causar
una pérdida promedio anual de RS 96,7 millones en el valor de
la produccion agricola de los agricultores familiares. Si la precipi-
tacion se redujera en un 20%, la pérdida anual seria de RS 193,3
millones en el valor de la produccion agricola de los agricultores
familiares. Para obtener mas informacidn, consulte Alvala et al.
(2017) y Costa, Sant’Anna y Young (2021).

19 A pesar de las pérdidas observadas en los cultivos temporales
entre los censos, los agricultores familiares del pais siguen con-
tribuyendo de manera decisiva a la mayoria de los productos de
cultivos permanentes, como el café, las frutas en general, con
énfasis en los productos regionales, asi como a la mayoria de los
productos relacionados con la extraccidn (Valadares, 2022).

20 El alto indice de inflacidn registrado en el precio del arroz en
el ultimo afio, cuando la produccion se mantuvo en niveles altos,
puede ser considerado un ejemplo de esto (IPEA, 2021).




4 Politicas publicas para
[a agricultura familiar

omo se discutio anteriormente, la agricul-

tura familiar compone un segmento so-

cioproductivo diverso y disperso en todo el
territorio brasilefio, cuyas actividades asumen
valores multidimensionales para una estrategia
de desarrollo sostenible. Ademas, es responsable
de mantener un amplio contingente de ocupa-
ciones en el medio rural, asi como la produccion
de alimentos para el autoconsumo de las familias
y para el abastecimiento de ferias semanales y
mercados de las ciudades, ademas de su impor-
tante relacion con los recursos ambientales.

Con el objetivo de fortalecer estas actividades,
el gobierno federal brasilefio ha estado desa-
rrollando nuevas politicas publicas durante tres
décadas dirigidas a atender las diferentes de-
mandas de este sector. Los recursos financieros
provenientes de los programas de apoyo a la pro-
ducciony de asistencia a estas familias desempe-
fian un papel fundamental en la reproduccion de
la agricultura familiar en todo el pais. En el caso

particular de la region Nordeste, contribuyen a la
seguridad alimentaria y a la economia de peque-
fios y medianos municipios, aun mas por tratarse
de un espacio geografico histéricamente mar-
cado por la pobreza y la ocurrencia de sequias
prolongadas. Por eso, es de suma importancia el
mantenimiento, ampliacion e integracion de las
politicas sociales y de inclusion productiva, con el
fin de superar las multiples carencias a las que se
enfrentan estos agricultores en su vida cotidiana
y proporcionarles medios para potenciar su parti-
cipacion en el proceso de desarrollo regional sos-
tenible (Aquino, Alves y Vidal, 2020; Silva, 2019).

Dado este breve panorama, esta seccion aborda
el marco institucional y la evolucidn reciente de
algunas de las principales politicas publicas de
apoyo a la agricultura familiar en Brasil. Como se
describid en la introduccion, se optd por abordar
tres dimensiones de intervencion gubernamen-
tal: i) politicas de crédito y financiamiento de la
produccion agropecuaria familiar — Programa
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Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Fa-
miliar (Pronaf); ii) politicas de compras publicas
de alimentos — Programa de Adquisicion de Ali-
mentos (PAA) y Programa Nacional de Alimen-
tacion Escolar (PNAE); y iii) politicas de seqguro
agricola adaptado a las caracteristicas estructu-
rales de los establecimientos rurales familiares
— Programa Garantia-Zafra (o Programa Garantia
—Safra, PGS).

De antemano, cabe destacar que los programas
analizados componen una densa y compleja red
de programas gubernamentales, cuya operati-
vidad abarca distintas estructuras ministeriales,
agencias bancarias y otras agencias guberna-
mentales, ademas de la relacion interfederativa
que algunos de estos programas requieren en su
implementacion. Por eso, existe una dificultad
para obtener datos actualizados e integrados de
todos los programas, de manera que, para esta
seccion, cada uno de ellos tendra una cobertura
temporal distinta, aunque relativamente recien-
te, pero que, a su vez, no compromete la calidad
de los analisis realizados.

4.1 El Programa Nacional de
Fortalecimiento de la Agricultura
Familiar - PRONAF

4.1.1 Aspectos institucionales y
programaticos del Pronaf

El crédito subsidiado es una de las acciones de in-
tervencion estatal mas adoptadas para estimular
la produccion agropecuaria en la mayoria de los
paises (Rocha y Ozaki, 2020). En Brasil, como el
crédito rural se convirtio histoéricamente en un
instrumento para favorecer a los grandes pro-
ductores, excluyendo de su sistematica operacio-
nal a pequefios y hasta medianos productores, la

1 Existen varios otros programas enfocados directa o indirecta-
mente en apoyar la agricultura familiar en Brasil, los cuales pue-
den ser complementarios a los mencionados anteriormente. En-
tre ellos se encuentran: a Politica Nacional de Assisténcia Técnica
e Extensdo Rural para a Agricultura Familiar e Reforma Agraria
(PNATER); el Programa Ater Digital; el Programa Brasil Mas Co-
operativo; el Sello Nacional da Agricultura Familiar (SENAF); el
Programa Nacional de Crédito Agrario (PNCF, por sus siglas en
portugués); ademas de los programas enfocados en los asenta-
mientos de reforma agraria bajo la gestion del Instituto Nacional
de Colonizacidn y Reforma Agraria (INCRA).

creacion de programas de financiamiento que
contemplaran la multiplicidad de la agropecuaria
brasilefia estuvo continuamente en la agenda de
movimientos sociales rurales, con el objetivo de
garantizar la continuidad de las unidades familia-
res de produccion.

En este sentido, con su lanzamiento oficial en
1996, el Pronaf inaugurd una nueva agenda de
programas gubernamentales dirigidos al publico
de la agricultura familiar en Brasil, que paso a in-
cluir acciones enfocadas en la asistencia técnica,
adquisicion de tierra, seguro agricola, garantia
de precios, vivienda, ayuda a la comercializacion,
entre otros. Tales programas ganaron mayor im-
pulso institucional tras la creacion del Ministerio
de Desarrollo Agrario (MDA), en 1999. Desde en-
tonces, diversos estudios han buscado investigar
el impacto de estos programas sobre la genera-
cion de ingresos y la capacidad productiva del
publico beneficiario (Alves et al., 2022a; 2022b;
Grisa y Schneider, 2014; Magalhaes et al., 2006;
Silva, 2012; Valadares, 2021; Valadares et al,,
2019).

El Pronaf surgié como un punto de inflexion en
la formacion de la agenda gubernamental, al re-
glamentar oficialmente la categoria “agricultura
familiar” (asentados de reforma agraria, pesca-
dores artesanales, acuicultores, silvicultores y co-
munidades tradicionales) como un segmento so-
cioproductivo cuyas principales caracteristicas,
ampliamente destacadas en la literatura, fueron
incorporadas posteriormente en la llamada Ley
de Agricultura Familiar, la Ley n.° 11.326/2006
(Silva, 2015; Valadares, 2022).

Desde su creacion, el Pronaf ha pasado por va-
rios cambios normativos, con el fin de adaptarlo
a la diversidad que caracteriza la propia agricul-
tura familiar y sus multiples interacciones en el
territorio brasilefio (Silva, 2015). En este senti-
do, se crearon nuevas lineas de financiamiento
a lo largo del tiempo, entre las cuales se pueden
mencionar el Pronaf Agroindustria, Pronaf Mas
Alimentos, Pronaf Mujer y Pronaf Joven, opera-
cionalizadas tanto en la modalidad de crédito de
capital de trabajo como de inversion=.

2 La modalidad de crédito para costos esta destinada al mejo-
ramiento de la produccién a través de la compra de diversos in-
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La tasa efectiva de interés en los contratos del
Pronaf es prefijada y varia segun los productos
a financiar, dependiendo también del grupo en
el que se clasifica la propiedad solicitante. Para
que los agricultores se acrediten como posibles
beneficiarios, deben obtener la Declaracion de
Aptitud al Programa Nacional de Fortalecimien-
to de la Agricultura Familiar (DAP), que identifica
y caracteriza la unidad familiar de produccion. Se
destaca que la asistencia técnica in situ es obliga-
toria e incluye la elaboracion de un plan simple o
proyecto técnico, observando la reglamentacion
oficial (Alves et al., 2022b).

Sin embargo, como la actividad agropecuaria
esta marcada por caracteristicas y demandas di-
ferenciadas en el territorio brasilefio — sociales,
economicas, estructurales y ambientales —, cual-
quier modelo de intervencion estatal debe pres-
tar atencion a estas particularidades, con el fin
de lograr una mayor efectividad operacional. En
este aspecto, las diferencias regionales notables
en los indicadores de ejecucion del Pronaf han
sido sistematicamente abordadas en la literatu-
ra. Es decir, aunque el programa tenga caracter
nacional, esta marcado por resultados distintos
entre segmentos territoriales del pais y, de ma-
nera complementaria, sus impactos trascienden
el universo de la actividad agropecuaria, mani-
festandose de manera multisectorial en la eco-
nomia (Aquino, Gazolla y Schneider, 2018; Cas-
tro, Resende y Pires, 2014; Grisa, Wesz Junior y
Buchweitz, 2014; Marioni et al., 2016; Rodrigues,
2019; Silva, 2012; 2014; Silva et al., 2017).

sumos (alimentacidn, fertilizantes, vacunas, entre otros) para la
produccién agropecuaria. Por su parte, el crédito de inversion
tiene como objetivo ampliar o modernizar la infraestructura pro-
ductiva en el establecimiento de la agricultura familiar, permi-
tiendo la compra de maquinaria en general, la construccion de
galpones y estructuras necesarias para la produccion.

3 Entre los factores recurrentemente citados como relevantes
para explicar las asimetrias regionales en la distribucion de los
recursos del Pronaf se encuentran: i) integracién de los agricul-
tores familiares en los mercados; ii) dindamica econdmica local e
insercién en cadenas agroindustriales; iii) disponibilidad regular
de agua y dependencia de la adquisicion de insumos agricolas
para garantizar la produccion; iv) estructura de divulgacién y
operacionalizacién montada por la asistencia técnica oficial en
los estados; v) presion del movimiento sindical y de otras organi-
zaciones sociales sobre los gobiernos y los bancos; vi) existencia
de una red bancaria mas bien distribuida en los municipios; vii)
presencia de asistencia técnica publica; y viii) participacién del
cooperativismo de crédito, entre otros (Castro, Resende y Pires,
2014; Silva, 2014).

Aquino y Schneider (2011, p. 328) sefalaron que
los propios criterios selectivos del Pronaf contri-
buyen a reforzar las asimetrias regionales en su
operacion, porque los agricultores con menores
ingresos y menor nivel de organizacion, en el
Norte y el Nordeste, tendrian mayores dificulta-
des para “cumplir con las exigencias bancarias,
en contraposicion a la mejorinsercion econdmica
de los productores familiares del Sur”. Por lo tan-
to, este conjunto de factores agrava las asime-
trias geograficas y econdmicas en la distribucion
de los financiamientos en el territorio nacional.

A su vez, Alves et al. (2022b) sostienen que el
Pronaf mantiene una ambigiedad operacional
que genera diversas tensiones, sobre todo en lo
que respecta a los estimulos que provoca en las
decisiones sobre los proyectos productivos agro-
pecuarios en propiedades familiares rurales. La
tendencia a la produccion especializada de com-
modities agricolas en estos establecimientos, a
pesar que la agricultura familiar en Brasil se ca-
racteriza historicamente por la diversificacion
productiva, tanto de productos primarios como
agroindustriales, ha sido debatida durante algun
tiempo en la literatura dedicada al Pronafy en las
evaluaciones institucionales sobre el programa
(Buainain et al., 2005; Silva, 2015; Bastian et al.,
2022; Valadares, 2021).

Desde esta perspectiva, el propio disefio ope-
racional del Pronaf influye en el potencial de di-
versificacion productiva de la agricultura familiar
brasilena, en la medida en que limita las decisio-
nes de produccion de sus solicitantes. Esto ocurre
fundamentalmente porque, aunque es un progra-
ma crediticio destinado a favorecer una forma-
cion socio productiva especifica, es ejecutado por
la red bancaria, que, aunque sea publica, sigue la
l6gica financiera tradicional (Alves et al., 2022b).

Dada toda esta diversidad de cobertura, ruti-
nas operacionales y resultados en términos de
incidencia territorial que caracteriza al Pronaf,
ademas de la cantidad de recursos publicos mo-
vilizados anualmente en su ejecucion, se vuel-
ve imperativo estudiar sus impactos a partir de
recortes especificos de cobertura, con el fin de
acercarse cada vez mas a su dinamica de ejecu-
cion y comprender matices que, a menudo, pue-
den quedar ocultas por promedios generales.
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Asi, este estudio tuvo como objetivo analizar el
efecto del acceso a los créditos del Pronaf sobre
la renta del trabajo de agricultores familiares en
estados de la regidon Nordeste, considerando,
para eso, la renta de la ocupacion principal, pro-
veniente exclusivamente de la produccion agro-
pecuaria, del jefe del hogar.

4.1.2 Andlisis de la trayectoria de
ejecucion del Pronaf

Para los objetivos aqui trazados, en esta sub-
seccion se analizard la dinamica reciente en la
distribucion de los créditos del Pronaf entre las
regiones brasilefas, con especial atencién en la
incidencia del programa en la region Nordeste.
Para comenzar, la Tabla g muestra los valores
agregados para la distribucion de contratos y
créditos financiados por el Pronaf en los Ultimos
10 anos, cuyos datos estan disponibles en el Ban-
co Central.

En primer lugar, llama la atencion la magnitud fi-
nanciera del Pronaf en todo el pais durante este
periodo. Fueron mas de 15 millones de contratos,
cuya suma de financiamientos alcanzé Rs 276,7
mil millones de reales, con un crecimiento casi
continuoalolargo delos afos, y el valor promedio
de los contratos fue poco mas de R$ 18 mil. Tam-
bién se puede decir que el Pronaf es una accion
gubernamental bastante consolidada en el terri-
torio nacional, con contratos aprobados anual-
mente en practicamente todos los municipios
brasilefos. Ademas, la circulacion de este dinero
a través del consumo de bienes y servicios duran-
te todo el afo activa el multiplicador de ingresos
locales y contribuye a dinamizar la economia de
los pequeiios y medianos municipios alejados de
las capitales estatales (Silvay Ciriaco, 2022).

Sin embargo, los mismos datos mostrados in-
dican una fuerte discrepancia regional en la dis-
tribucion de estos financiamientos. La region
Nordeste que, como se ha visto anteriormente,
albergalamayor cantidad de agricultores familia-
res del pais, representd en este periodo analiza-
do (2013-2022) la mitad de los contratos (50,1%),
algo cercano a su participacion en el total de la
agricultura familiar nacional. Pero al verificar la
distribucion de los valores financiados, la region
cuenta con un porcentaje mucho menor, apenas
el 13,6%. Es decir, la participacion del Nordeste
en el total financiado por el Pronaf representa so-
lamente alrededor de % de la suma de los valores
financiados para los agricultores familiares en la
region Sur, que en el periodo alcanzé el 55,5%
del total. Esto se traduce en los valores prome-
dio de los contratos: en el Nordeste fue de R$ 4,9
mil, poco mas de ¥% del valor promedio nacional
y con diferencia el mas bajo entre todas las re-
giones. La region Centro-Oeste obtuvo el mayor
valor promedio de los contratos en este periodo,
R$ 42,4 mil, casi diez veces mas que el del Nor-
deste y muy influenciado por el proceso de “ga-
naderia” de la agricultura familiar en esa region,
segun se observa en los datos del censo agrope-
cuario. El Grafico 8 ilustra estas desigualdades
regionales, al permitir la comparacion en cuanto
a la participacion de cada region en el total de
establecimientos de agricultura familiar, total de
contratos y valor total de los financiamientos del
Pronaf.

Con el fin de desagregar estos datos por ano, la
siguiente tabla muestra como ha evolucionado el
Pronaf en la region Nordeste tanto en numeros
absolutos como relativos, teniendo en cuenta su
ejecucion total en el pais. Se observa que hubo
en la region una disminucidn gradual en el nu-

TABLA 9. NUumero de contratos y volumen de recursos financiados por la Pronaf — Brasil y Grandes Regiones (2013 a 2022)

Region

Nordeste 7.679.106 37.751.349,5
Sudeste 2.105.584 45.605.573,2
Sur 4.465.195 153.516.761,5
Norte 610.700 20.570.912,1
Centro-Oeste 454,545 19.288.096,8
Brasil 15.315.130 276.732.692,4

Fuente: Banco Central de Brasil. Disponible en: https://bit.ly/3Lgb6Mp.

Valor medio por

contrato (R$)

Participacion em el
total de contratos
(%)

Participacion em los
créditos contratados
(%)

4.916,11 50,1 13,6
21.659,35 13,7 16,5
34.380,75 29,2 55,5
33.684,15 4,0 7,4
42.433,85 3,0 7,0
18.069,24 100,0 100,0
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GRAFICO 8. Participacion regional relativa em el total de establecimientos de agricultura familiar, total de contra-
tos en Pronaf y volumen de créditos financiados: (2013-2022) — En %.
Fuente: Censo Agropecuario (IBGE) (Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo); Banco Central de Brasil. (Disponible en: https://bit.ly/3Lgb6Mp).

TABLA 10. Evolucidn anual del nimero de contratos y volumen de recursos financiados por la Pronaf — Brasil y Nordes-

te (2013 a 2022)

Total de
contratos

Total de
contratos

Valor (R$ mil)

Valor (R$ mil)

Nordeste

Valor médio
por contrato

Participacion
en el total de

Participacion
en el total de

(RS) contratos (%) créditos (%)
2013 1.988.482 19.947.800,8 923.874 2.957.515,9 3.201 46,5 14,8
2014 1.818.253 24.684.012,0 806.767 3.414.791,3 4.233 44,4 13,8
2015 1.697.655 21.746.638,9 848.776 3.051.223,8 3.595 50,0 14,0
2016 1.113.477 16.621.381,7 520.332 1.823.525,6 3.505 46,7 11,0
2017 1.544.593 22.551.747,0 821.863 3.301.497,2 4.017 53,2 14,6
2018 1.471.626 24.570.482,0 784.523 3.738.745,1 4.766 53,3 15,2
2019 1.356.572 25.937.264,7 719.432 3.781.085,5 5.256 53,0 14,6
2020 1.434.073 31.156.245,2 771.305 4.374.687,2 5.672 53,8 14,0
2021 1.443.330 40.177.705,9 753.144 5.221.025,9 6.932 52,2 13,0
2022 1.447.069 49.339.414,2 729.090 6.087.252,0 8.349 50,4 12,3
Total 15.315.130 276.732.692,4 7.679.106 37.751.349,5 4.916 50,1 13,6

Fuente: Banco Central de Brasil. (Disponible en: https://bit.ly/3Lgb6Mp).

mero de contratos a lo largo de los afos, de 923
mil en 2013 a 729 mil en 2022, lo que resultd en
una caida del -21,12% en el periodo. Esta caida
no fue especifica para los estados del Nordeste,
ya que fue una tendencia nacional: en total en el
pais, la caida en el mismo periodo fue aun ma-
yor, 27,2%. Sin embargo, hubo un aumento en el
valor promedio de los contratos practicamente
continuo (con excepcion en 2016 cuando hubo
una fuerte caida en la ejecucion del programa).
Estos hallazgos son preocupantes, porque pue-

den ser indicios de una mayor selectividad de los
agricultores por parte de los agentes financieros
ejecutores del Pronaf para la formalizacion de
los contratos, lo que, a su vez, puede implicar la
exclusion de parte de los posibles beneficiarios.
Esta hipotesis debe ser mejor problematizada en
estudios futuros. Otro factor a tener en cuenta es
que la participacion del Nordeste ha estado dis-
minuyendo sistematicamente desde 2018, tanto
en el total de contratos como en el total de cré-
ditos, hecho que debe ser tenido en cuenta por
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actores politicos y sociales de la region para una
mejor comprension de este proceso, asi como su
futura reversion.

Uno de los principales motivos de esta baja rela-
cion de valores por contrato del Pronaf en el Nor-
deste se debe al hecho de que la principal linea
del programa para el acceso de los agricultores
es el Pronaf B, también conocido como Micro-
crédito Rural“. Esta linea de financiamiento esta
restringida a la porcion regional del semiarido,
que se extiende por todo el Nordeste, ademas de
parte del norte de Minas Gerais y Espirito Santo.
Para acceder a ella, los agricultores familiares
deben tener un ingreso bruto anual familiar de
hasta R$ 23 mil, y los valores maximos de finan-
ciamiento también son bastante inferiores a las
demas lineas del programa: R$ 6 mil por opera-
cion, si el proyecto de crédito se elabora con base
en la metodologia de Agroamigo, y R$ 3 mil cuan-
do se elabora de otra manera®. Esta diferencia se
debe al éxito obtenido por el Banco do Nordeste,
responsable de la metodologia de Agroamigo, en
la ejecucion del Pronaf B en la region, éxito que
ya ha sido ampliamente reportado en la literatu-
ra académica. A modo de comparacion, entre las

4 Para consultar los grupos Pronaf, incluidas las lineas de finan-
ciacion alternativas, los limites de crédito, los tipos de interés,
las condiciones, etc., véase el capitulo 10 del Manual de crédito
rural (MCR), disponible en: <https://bit. ly/36Mwdai>.

5 Agroamigo es una metodologia creada en 2005 en el BNB para
la atencidn diferenciada a los clientes del Pronaf B, con el objeti-
vo de ampliar el nimero de beneficiarios y garantizar una aten-
cién de calidad, con reduccion de la morosidad (Aquino, Alves y
Vidal, 2022).

diversas lineas de financiamiento del Pronaf, el
limite maximo financiado puede llegar a R$ 400
mil por agricultor, un valor mucho mayor, por lo
tanto, al limite permitido para el Pronaf B. En
contrapartida, la tasa de interés para los prés-
tamos a través del Pronaf B es la mas baja entre
todas las lineas (junto con el Pronaf A, dirigido a
los asentados de la reforma agraria): para el Plan
Zafra 2021/2022, la tasa de interés del Pronaf B
fue del o,5% anual, mientras que las demas lineas
pueden llegar al 5% anual. Otro detalle digno de
mencion es que, como el Pronaf B es basicamen-
te para proyectos de inversion y no de custodia,
su mayor participacion en la region hace que el
78,6% de los créditos del Pronaf en el Nordeste
en este periodo sean de la modalidad de inver-
sion, mientras que en el promedio nacional esta
modalidad represento el 45,2% del total finan-
ciado. En el caso de los contratos de custodia en
la region, los cultivos con mayor volumen de fi-
nanciamiento fueron maiz (en grano y forrajero),
frijol (fradinho, verde y en rama), yuca, anacardo
(nuez) y palma forrajera.

Finalmente, la Tabla 112 muestra los nUmeros
agregados del Pronaf en el periodo 2013-2022
para cada estado del Nordeste, lo que permite vi-
sualizar la distribucion del programa dentro de la
region. Se observa que Bahia, el estado brasilefio
con la mayor cantidad de agricultores familiares,
concentra el mayor volumen de contratos y de
crédito financiado en la regidon, ambos por enci-
ma del 27% en la participacion regional. En térmi-
nos de valor promedio por contrato, Sergipe fue

TABLA 11. Numero de contratos y volumen de recursos financiados por la Pronaf — estados de la region Nordeste

(2013 a 2022)

Valor (RS mil)
Alagoas 412.657 2.379.228,3
Bahia 2.115.094 10.235.705,9
Maranhdo 799.516 5.045.410,7
Ceard 1.092.324 4.806.589,9
Pernambuco 914.465 4.755.301,4
Piauf 955.567 3.749.098,9
Paraiba 649.512 2.747.804,0
Sergipe 302.672 2.163.192,7
R. G. do Norte 437.299 1.869.017,6
Total 7.679.106 37.751.349,5

Valor medio por
contrato (R$S)

Participacion en el
total de contratos (%)

Participacion en el
total de crédito (%)

5.765,63 5,4 6,3
4.839,36 27,5 27,1
6.310,58 10,4 13,4
4.400,33 14,2 12,7
5.200,09 11,9 12,6
3.923,43 12,4 9,9
4.230,57 8,5 7,3
7.146,99 3,9 5,7
4.274,00 57 5,0
4.916,11 100,0 100,0

Fuente: Banco Central de Brasil. (https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/reportmicrrural/?path=conteudo%2FMDCR%2FReports%2FqvcRe-

giaoUF.rdl)
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el estado con el mayor valor, R$ 7,2 mil, y Piaui
mostro el menor valor promedio, con R$ 3,9 mil.

4.2 Compras publicas de la
agricultura familiar

La segunda linea de actuacion abordada en este
texto se refiere a las acciones desarrolladas en di-
ferentes ministerios para estimular la produccion
de alimentos, especialmente en el caso de los
agricultores familiares en situacion de pobreza,
con el objetivo de, por un lado, dinamizar eco-
nomias locales y, por otro, abaratar productos
alimenticios para la poblacion. De esta manera,
al estimular la produccion local de alimentos,
ya sea para la comercializacion o para el consu-
mo propio, el gobierno federal también trabaja
con el principio de la soberania alimentaria, que
se refiere a la capacidad y al derecho que tienen
las comunidades para garantizar la produccion y
distribucion de alimentos basicos para su super-
vivencia, reduciendo su dependencia externa.
Bajo este entendimiento, es posible reconocer el
papel estratégico que debe cumplirla produccion
doméstica de alimentos.

Para apoyar e incentivar este proceso, el Estado
puede actuar, basicamente, a partir de dos meca-
nismos de intervencion: compras publicas y exen-
ciones fiscales. En el caso de las politicas de com-
pras publicas, objeto de interés de esta seccion,
consisten en la habilitacion de canales institucio-
nales de apoyo a la comercializacion de productos
de la agricultura familiar, ya sea para la donacion
a entidades socio asistenciales y de ensefanza,
con el fin de garantizar la asistencia alimentaria a
las poblaciones en situacion de riesgo alimentario
y nutricional, ya sea para la formacion de reser-
vas reguladoras nacionales. Con esto, el poder de
compra del Estado se utiliza para fomentar dina-
micas econdmicas locales y garantizar la genera-
cion de empleo e ingresos para las poblaciones en
situacion de vulnerabilidad social.

En Brasil, existen dos politicas de alcance nacio-
nal estructuradas sobre estos propdsitos: el Pro-
grama Nacional de Alimentacion Escolar (PNAE)
y el Programa de Adquisicion de Alimentos
(PAA).Ya existe una amplia literatura que eviden-
cia que factores como la promesa de compra, la

sostenibilidad de los precios, la destinacion de los
productos a entidades socio asistenciales, el esti-
mulo a la diversificacion de géneros alimenticios
y la promocion del asociativismo como condicion
de escala para la comercializacion han contribui-
do tanto para garantizar ingresos y seguridad
alimentaria de las familias como, en un sentido
mas amplio, la organizacion de los productores 'y
la dinamizacion de circuitos mas regionalizados
de produccion y consumo de alimentos (Perin et
al., 2021; Silva, 2021; Valadares et al., 2019).

Las siguientes subsecciones abordaran las ca-
racteristicas generales de estos dos programas
y detalles sobre su operacionalizacion reciente,
con el fin de problematizar su potencial de inclu-
sion de los agricultores familiares brasilefios en
los mercados de compras publicas de alimentos,
con especial atencidn a la dinamica de estos pro-
gramas en la region Nordeste.

4.2.1 El Programa de Adquisicion de
Alimentos - PAA

4.2.1.1 Aspectos institucionales y
programaticos del PAA

El PAA consiste en una importante accion insti-
tuida por el gobierno federal brasilefio®, fruto de
una asociacion entre distintas agencias guberna-
mentales a nivel federal, como el Ministerio de
Desarrollo Social (MDS), el Ministerio de Desa-
rrollo Agrario (MDA) y la Compaiia Nacional de
Abastecimiento (Conab). Su caracteristica princi-
pal consiste en permitir la compra publica de pro-
ductos de agricultores familiares, a precios esta-
blecidos nacionalmente por la Conab en relacion
con el promedio de los precios practicados en los
mercados regionales, para donacion a entidades
sociales, alimentacion escolar o formacion de re-
servas, integrando politica agricola y de sequri-
dad alimentaria.

El caracter innovador del PAA reside precisa-
mente en un cambio institucional fundamental
para su viabilidad, que es la renuncia a los proce-

6 El PAA fue creado en julio de 2003 por la Ley n.2 10.696, con el
objetivo de fomentar la agricultura familiar, incluyendo acciones
relacionadas con la distribucién de productos agricolas a perso-
nas en situacion de inseguridad alimentaria y la formacion de
reservas estratégicas.




7

s

7

w
-
w
w
(]
o
(@)
=
=
=
O
w
o
<
-
>
—
]
<
o
(aa]
<<
<
o
-
<
>
[t
(%)
<
=
2
()
<
>
=
w0
>
=
o
O
=
-
o
>
w

sos de licitacion para compras publicas, exigidos
por la Ley n° 8.666/1993, para la adquisicion de
productos de la agricultura familiar, reduciendo
la burocracia en el proceso de comercializacion
que caracteriza al programa. Esta innovacion ha
permitido al Estado brasilefio actuar de forma
diferente para actuar proactivamente en las eco-
nomias de territorios con bajo dinamismo econo-
mico y fuerte presencia de agricultores familia-
res. El limite de compra se fija por decreto segun
cada modalidad del programa, estableciendo un
importe maximo por unidad familiar cada afio.

Desde el inicio de su operacionalizacion, la Co-
nab ejercio un papel fundamental, sobre todo por
garantizar la compra de la produccion y la deter-
minacion de los precios, al adquirir los alimentos
o sefalar el precio de referencia. La gran ventaja
para los agricultores familiares beneficiados es
que, cuando la Conab ejerce el derecho de com-
pra, debilita el papel de los intermediarios comer-
ciales, conocidos popularmente como “interme-
diarios”, en el escurrimiento de la produccion.

En este caso, las acciones de adquisicion, distri-
bucidn y consumo se realizan al mismo tiempo 'y
en el ambito del propio municipio, favoreciendo
la formacion de circuitos cortos de comerciali-
zacion. Ademas, el programa facilito el acceso a
bienes alimenticios diversificados en las institu-
ciones sociales registradas (escuelas, guarderias,
hospitales, etc.), a través de los convenios firma-
dos entre el MDS, los estados y las alcaldias mu-
nicipales (D'Avila y Silva, 2011).

Por lo tanto, ante los dos objetivos principales
para los que fue estructurado el PAA —incentivar
la agricultura familiar y promover el acceso a la
alimentacion adecuada a personas en situacion
de vulnerabilidad —, existen dos tipos de benefi-
ciarios: i) los proveedores, representados por los
agricultores familiares beneficiarios de la Ley n°
11.326/2006; v ii) los consumidores, que son las
personas vulnerables a la inseguridad alimenta-
ria atendidas por la red socio asistencial, los equi-
pos de alimentacidn y nutricion vinculados a la
administracion publica, personas asistidas por la
red publica de ensenanza y de salud, ademas de
personas en establecimientos penitenciariosy en
unidades de internacion del sistema socioeduca-
tivo (Sambuichi et al., 2022).

Para alcanzar estos objetivos, el disefio opera-
cional del PAA se llevd a cabo de forma diver-
sificada, ya sea por sus diferentes modalidades
de accidn, por sus fuentes de recursos o, inclu-
so, por los agentes que lo ejecutan en los distin-
tos territorios de incidencia (Silva, 2014a). Esta
complejidad fue siendo elaborada a lo largo de
los anos en respuesta a una serie de demandas
por parte del publico de interés y de orientacio-
nes estratégicas relacionadas con su gestion
institucional. El Cuadro 12 muestra las modalida-
des del programa, de acuerdo con el PPA 2020-
2023.

Entre estas modalidades, la principal se refiere
a la Compra con Donaciéon Simultanea (CDS),
tanto en términos de valores ejecutados como
de agricultores familiares incluidos. Cuenta con
recursos del Ministerio de Ciudadania y se admi-
nistra a través de asociaciones de este ministerio
con Conab —via término de ejecucion descentra-
lizado (TED) —, o con gobiernos estatales y muni-
cipales a través de la celebracion de un término
de adhesion (Valadares et al., 2019).

La forma de acceso de los proveedores al PAA-
CDS difiere segun el tipo de operador, como se
ilustra en la Figura 4. En las compras realizadas
por Conab, el agricultor debe estar afiliado a
una organizacion, como una cooperativa o una
asociacion. El gobierno federal, a través del or-
ganismo responsable, transfiere el recurso a Co-
naby, si hay disponibilidad financiera, se realiza
la divulgacion para que las organizaciones de
agricultores presenten sus propuestas. Cuan-
do se selecciona la propuesta, los agricultores
pueden comenzar la produccion, y el pago se
realiza a las organizaciones después de la com-
probacion de la entrega de los productos a las
entidades receptoras. Las propuestas se selec-
cionan de acuerdo con los criterios de prioriza-
cion del programa, que incluyen la presencia de
agricultores de bajos ingresos, mujeres, produc-
tores organicos y agroecoldgicos, pueblos y co-
munidades tradicionales y asentamientos de la
reforma agraria.

En esta perspectiva, ademas de garantizar la se-
guridad alimentaria de un amplio contingente
de personas en situacion de vulnerabilidad, otro
efecto esperado del programa es la generacién
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CUADRO 1. Modalidades actuales del PAA

Compra
directa

Compra con
Donacién
Simultanea
(CDS)

Leche

Formacién de
existencias

Compra
institucional

Adquisicion
de semillas

Compra de productos especificos
con el objetivo de sostener precios

Compra de alimentos para donacion
inmediata a las entidades

Compra de leche para donacion a
personas en situacion de inseguridad
alimentaria; operada en los estados
del Nordeste y municipios del Semia-
rido de Minas Gerais

Apoyo financiero para la formacion
de existencias de alimentos para su
posterior comercializacién y devolu-
cién de recursos al Poder Publico

Compra de productos de la agricul-
tura familiar a través de una llamada
publica para satisfacer las demandas
del érgano comprador (consumo de
alimentos, semillas y otros materia-
les)

Adquisicion de semillas, plantulas

y materiales de propagacion para
alimentacion humana o animal; do-
nacion a beneficiarios consumidores
o proveedores.

Fuente: Sambuichi et al. (2022).

Fuente de recursos

Operador

Elaboracion de la propuesta

Seleccion de propuestas

Modo de acceso de granjero

Conab

Conab, es-
tados, DF y
municipios

Gobiernos

estatales

Conab

Ente
interesado

Conab

Tipo de acceso del

agricultor

Individual o en
grupo (formal o
informal)

Individual o en
grupo (formal o
informal)

Individual o en
grupo (formal o
informal)

Ente interesado

Ente interesado

Cooperativa y aso-

ciaciéon

Gobierno Federal /
Ministerio de la Ciudadania

Fuente de
recurso

Ministerio de
Ciudadania o
MAPA

Ministerio de
Ciudadania

Ministerio de
Ciudadania

MAPA

Ente interesado

Ministerio de
Ciudadania

Limite de compra
(por AF/afio) (RS)

8.000,00

6.500,001 o 8.000,002

9.500,00

8.000,00

20.000,00

16.000,00

Organizaciones de agricultores

Estados y DF

Organos o Secretarias

Criterios de priorizacion de beneficiarios
y disponibilidad de recursos

Agricultor asociado con la
organizacion contemplada

Agricultor perteneciente a la localidad
donde se ejecutara la propuesta

FIGURA 4. Modo de operacién y acceso al PAA — modalidad CDS.

Fuente: Sambuichi et al. (2022)
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de un aumento en la renta monetaria de sus be-
neficiarios proveedores, principalmente de los
agricultores mas necesitados, que constituyen
uno de sus principales publicos prioritarios. Este
efecto ocurre debido al aumento de la produc-
cion, que se viabiliza por la garantia de venta fu-
tura y por una mayor disponibilidad de recursos
para la inversion en el establecimiento familiar.
Esta garantia de salida de los productos también
actua como un estimulo para que el agricultor di-
versifique su produccion, introduciendo nuevas
culturas en su unidad productiva (Sambuichi et
al., 2022).

Por lo tanto, entre las caracteristicas principales
del diseno del programa que contribuyen a al-
canzar los resultados positivos, segun lo obser-
vado por Sambuichi et al. (2022), se destacan:

i) la reserva de mercado de compras publicas
de alimentos para la agricultura familiar:
esta es la principal estrategia que caracteri-
za el modo de intervencion del PAA como un
programa dirigido a la promocion de la SAN,
que se basa en el supuesto de que la falta de
acceso a un mercado adecuado es un obsta-
culo para el desarrollo de este tipo de produc-
cion;

ii) la dispensa de licitacion y la simplificacion
de los requisitos burocraticos para la rea-
lizacion de las adquisiciones: este es un as-
pecto importante para explicar los resultados
obtenidos por el programa, porque antes ha-
bia muchas dificultades para que los agricul-
tores familiares tuvieran acceso a programas
de compras publicas y politicas destinadas al
fomento agricola, como las politicas de garan-
tia de precios, por ejemplo;

iii) la adquisicion y distribucion local de alimen-
tos: esta estrategia permite que el programa
promueva el desarrollo local y las cadenas
cortas de suministro, contribuyendo a la pro-
mocion de la sostenibilidad del sistema agro-
alimentario en su conjunto; y

iv) la descentralizacion en la elaboracion y eje-
cucion de las propuestas: esta es una carac-
teristica peculiar del PAA que explica su éxito
en fomentar la agricultura familiary promover
la diversificacion de la produccion en las diver-
sas regiones del pais, permitiendo que se rea-
licen arreglos adaptados para atender a cada
realidad especifica.

4.2.1.2 Analisis de la trayectoria de
ejecucion del PAA

En sus primeros ocho afios de operacion (2003
a 2010), el PAA atendié a mas de 700 mil fami-
lias agricultoras, con una inversion total superior
a los 2.2 billones de reales, beneficiando a mas
de 20 millones de personas en situacion de inse-
guridad alimentaria. Todos los estados de Brasil
habian realizado contratos del PAA hasta este
periodo. En 2010, 1,076 municipios fueron aten-
didos, la mayoria de ellos en el Nordeste (Silva,
2014b).

A partir de 2011, se observan algunos cambios en
la trayectoria, como se muestra en la Tabla 12.
Hasta 2012, se mantuvo la expansion presupues-
taria verificada hasta entonces. Sin embargo, en
2013 hubo una caida drastica en los recursos apli-
cadosy, en consecuencia, en el total de agriculto-
res familiares incorporados. Alolargo del periodo
analizado (2011 a 2018), la reduccion en términos
de valores aplicados (-76.9%) fue acompanada
también de una mayor pulverizacion de los gas-
tos entre los municipios, ya que la disminucidn
del nUmero de municipios beneficiados (caida de
-36.1%) no ocurrié en la misma proporcion que
la reduccion de los recursos. De esta manera, los
municipios comenzaron a recibir valores medios
mas bajos, lo que pudo haber afectado el po-
tencial del PAA para promover la dinamizacion
de las economias locales. A su vez, el hecho de
que el programa haya continuado operando en
un numero significativo de municipios demues-
tra que mantuvo su capilaridad, lo que indica su
fuerte enraizamiento territorial.

Hay varios factores que pueden explicar esta re-
version de la trayectoria del PAA. Aqui nos cen-
traremos en tres.

Una primera explicacion se refiere al hecho de
que se produjeron una serie de ajustes internos
en Conab, con el objetivo de redefinir el disefio
institucional de la politica ejecutada por el an-
tiguo MDS (Valadares et al., 2019; Perin et al.,
2021). Los cambios buscaban mejorar y estan-
darizar los controles administrativos del progra-
ma, al mismo tiempo que construian un aparato
legal y burocratico para respaldarlo. La estruc-
tura operativa para supervisarlo y controlarlo se
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TABLA 12. Valores, cantidades adquiridas y beneficiarios del PAA (2011-2018)

periodo | Valoraplicado | | emetciados | Municpios | Entdades bene- | | O
(RS millones) ton.) (miles) beneficiados ficiadas (miles) (millones)
2011 1.006,8 465,4 156,6 3429 25,0 12,7
2012 1.157,1 468,9 175,8 3630 23,4 12,8
2013 588,6 253,9 93,4 2635 17,7 8,5
2014 752,6 309,9 112,0 3065 14,2 9,4
2015 668,6 239,3 96,7 2665 11,2 11,0
2016 426,6 150,8 77,3 2428 11,3 10,7
2017 362,6 143,6 68,2 2456 10,3 9,1
2018 232,7 93,8 53,6 2192 11,1 6,5
Total 5.195,6 2.125,5 454,8 4610 65,1 80,8

Variacion

Fuente: Sambuichi et al. (2020).
Notas: No se incluye la modalidad de compras institucionales.

Los valores estan corregidos al indice de precios al consumidor (INPC) de diciembre de 2018.

establecio en respuesta a los desafios adminis-
trativos, porque el programa seguia creciendo
constantemente, a menudo impuestos por los
propios organismos de control.

En este sentido, se opt6 por expandir las aso-
ciaciones con los estados y municipios para dar
mas celeridad a los procesos operativos del PAA
y fortalecer el pacto federativo. Para eso, se uti-
lizo el término de adhesion como instrumento
para establecer la asociacion, como se prevé en
la Ley n.° 12.512/2011 y se regula en el Decreto
n.° 7.775/2012. Mediante el término de adhesion,
los 6rganos y entidades de la administracion pu-
blica estatal, distrital y municipal (o incluso a tra-
vés de consorcios) tuvieron mayor facilidad para
ser ejecutores del programa, porque ya no era
necesario celebrar convenios. Ademas, median-
te el Decreto n.° 7.775/2012 se cred la modalidad
de Compra Institucional del PAA, destinada a
atender las demandas de los érganos guberna-
mentales de la administracion directa e indirecta
en los estados y municipios, como los comedo-
res universitarios, las unidades penitenciarias y
los hospitales, abriendo la posibilidad de adquirir
productos de la agricultura familiar sin necesidad
de licitacion.

Sin embargo, como se puede ver en los datos, la
esperada recuperacion del programa después de
2013 no se produjo. La sustitucion de los conve-
nios por términos de adhesion, al reducir signi-

ficativamente los tramites burocraticos y la ne-
cesidad de controlar las acciones realizadas por
los entes federados, resultd en una reorientacion
estratégica del papel de Conab, debilitando su
participacion nacional en la ejecucion del PAA.
Por ejemplo, en 2012, el afio en que el programa
tuvo su mejor desempenio, Conab representaba
el 70% del total de los recursos invertidos, mien-
tras que en 2018 esa participacion giro en torno
al 30% solamente. Esta reorientacion, en la prac-
tica, alterd significativamente la forma en que se
opera la politica, ya que:

En el PAA de Conab, las compras publicas se
realizan a través de propuestas de participacion
de cooperativas y asociaciones de la agricultura
familiar, que los pequefios productores forman
para viabilizar su ingreso en el programa, no Uni-
camente con el objetivo de ampliar la escala de
produccion, sino también con efectos importan-
tes sobre su autoorganizacion y la estructura-
cion productiva de los agricultores. Dichas pro-
puestas de participacion son celebradas entre
las cooperativas y asociaciones y Conab, en con-
sonancia con los TED. Por su parte, en los PAA
estatales y municipales, las compras se realizan
a través de las alcaldias y gobiernos estatales, a
partir de la seleccion de agricultores familiares
individuales, que son pagados con una tarjeta
magnética directamente por el ministerio, en el
caso de las operaciones por medio de los térmi-
nos de adhesion (Valadares et al., 2019, p. 391).
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Es decir, el nuevo disefo operativo del PAA, al
profundizar el proceso de descentralizacion
federativa, transfirio a las unidades ejecutoras
subnacionales no solamente la responsabilidad
de su ejecucion, sino también de la planifica-
cion, administracion y fiscalizacion. A su vez, las
adquisiciones en la modalidad de Compra Insti-
tucional del PAA realizadas por estados y mu-
nicipios quedaron muy por debajo de la caida
experimentada por las otras modalidades eje-
cutadas por la Conab, como muestra el Grafico
9.Comoresultado, las organizaciones represen-
tativas de los agricultores familiares perdieron
protagonismo en el proceso decisorio, mientras
que las secretarias municipales y estatales in-
volucradas asumieron un papel central, incluso
con poder de frenar el avance del programa en
sus respectivas jurisdicciones.

Paralelamente, en 2013, la Policia Federal de-
sato la Operagdo Agrofantasma en Parana. Esta
tenia como objetivo investigar supuestos deli-
tos de desvio de fondos publicos y simulacion
de produccidn y entrega de alimentos cometi-
dos por agentes publicos y agricultores benefi-
ciarios del programa (y organizaciones benefi-
ciarias) de la Conab. A pesar de haber ocurrido
en localidades especificas, la operacion policial
causoé dafos a la imagen de los involucrados y
del propio PAA a nivel nacional, con la desarti-
culacion de organizaciones de proveedores be-
neficiarios y la falta de suministro de alimentos

124

a diversas entidades de la red socioasistencial
receptora de alimentos. Cabe destacar que, al
final de la operacion, se demostrd que los agen-
tes involucrados no actuaron de mala fe y se
identifico que las sospechas de irregularidades
eran en realidad estrategias organizativas lici-
tas para el cumplimiento de los contratos (Tri-
chesy Grisa, 2015).

Otro factor relevante, a pesar de la relativa sim-
plificacion en la gestion publica, se refiere al
endurecimiento de las normas sanitarias para
la comercializacion de productos procesados,
lo que resultd en mayores dificultades para que
los agricultores accedieran al programa. Esto se
debio a los cambios observados en los criterios
para la adquisicion de alimentos, segun los cua-
les, los productos procesados debian presentar
registros de control sanitario y de calidad expe-
didos por los 6rganos responsables, lo que evi-
dencia el desafio de la descentralizacion de la
inspeccion sanitaria en Brasil (Perin et al., 2021).

Como consecuencia de este conjunto de facto-
res, la caida abrupta en la ejecucion del progra-
ma en 2013 comprometid los logros alcanzados
por el PAA hasta entonces, tales como: la pro-
mocion de organizaciones formales de agricul-
tores familiares (cooperativas y asociaciones),
el estimulo a la estructuracion de cadenas pro-
ductivas, el aumento de la produccion, la diver-
sificacion y toda la formacion de redes a nivel

104
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2011 2012 2013 2014

—o— Total

=—o— Conab

2015 2016 2017 2018

=—o— Estados y Municipios

GRAFICO 9. Monto de recursos invertidos por el gobierno federal en compras del PAA en la modalidad
CDS, en total y operadas por la Conab: estados y municipios (2011-2018) - En millones de reales.
Fuente: Perin et al. (2021).




local entre productores, entidades y el poder
publico (Valadares y Souza, 2015)". El PAA ya no
alcanzo los niveles anteriores, aunque registro
cierta recuperacion en 2014. La situacion em-
peoro con la crisis econdmica y politica de Brasil
a partir de 2015, especialmente en el contexto
del cambio de agenda en las politicas publicas
en el pais después de 2016, bajo una estrategia
politica de austeridad fiscal que se reflejo en el
debilitamiento de diversas acciones del gobier-
no federal.

Para sintetizar esta discusion, el Grafico 10 per-
mite visualizar las trayectorias de evolucion de
los recursos presupuestarios en el PAA a nivel
nacional y por region. Se observan tres periodos
distintos de ejecucion del programa, segun Per-
in et al. (2021): i) aumento incisivo de su origen
en 2003 hasta 2008; ii) crecimiento mas gradual
entre 2008 y 2010, con leve reduccion en 2011
y nuevo aumento en 2012; y iii) caida expresiva
ocurrida en 2013, con reaccion en 2014, pero nue-

7 Para mas detalles sobre las modificaciones normativas en el
PAA en este periodo, consulte a Perin et al. (2021)

va tendencia de disminucidn en los aiios siguien-
tes. Como se mostro anteriormente, la evolucion
del nimero de beneficiarios proveedores y ali-
mentos adquiridos mostrd una tendencia similar
a la observada para los montos de recursos apli-
cados en el programa: una fuerte reduccion en
2013, Una pequefia recuperacion en 2014 y una
tendencia a la baja en los afios siguientes.

En cuanto a la variacion regional, se observa que
la region Nordeste fue la que recibid el mayor vo-
lumen de recursos en todos los afos, lo que esta
en linea con el objetivo de fortalecer prioritaria-
mente a los agricultores familiares en mayor si-
tuacion de vulnerabilidad y con mas dificultades
de acceso a los mercados tradicionales de pro-
ductos agricolas. Por lo tanto, el debilitamiento
del PAA en la agenda federal representd un duro
golpe para los agricultores familiares nordesti-
nos, aun mas considerando el contexto de se-
quia extrema que asold gran parte de la region
precisamente en este periodo (2012 a 2017). Se
destaca en este punto las significativas reduccio-
nes también en relacion a la modalidad del PAA
Leche, tanto en términos de recursos aplicados

Periodo 1 Periodo 2 Periodo 3
o —
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Norte
Nordeste

Sudeste

61,14

88,56 181,61 25,13 20,58

Sur 68,00 31,00 217,67 87,33 286,06

Centro-oeste 7,62 19,71 20,81 25,82 24,01

Total 07,44 1.004,75 913,04

955,85 1.036,55 1.136,89 1.055,55 1.203,51

60,42 251,45 61,57 144,00 66,97 89,63

25,87 94,41 365,21 07,60 80,69 44,79

38,28 52,57 70,14 37,37 45,13 23,89

09,82 95,51 451,85

GRAFICO 10. Recursos invertidos por el gobierno federal en compras del PAA, en todas las
modalidades: Brasil y grandes regiones - En RS millones.
Fuente: Perin et al. (2021).
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(-65% en el periodo) como en el nUmero de pro-
veedores (que llegd a 28,3 mil en 2012, cayendo a
poco mas de 10 mil en 2018, con una disminucion
del 60% en el periodo). Como el programa aten-
dia exclusivamente a agricultores familiares de
la regidon semiarida, su reduccion también afecto
fuertemente a los agricultores familiares nordes-
tinos.

Por lo tanto, la discusion llevada a cabo en esta
seccion permite levantar al menos dos conclusio-
nes solidas sobre la trayectoria reciente de eje-
cucion del PAA. En primer lugar, quedo eviden-
te que el programa perdio espacio en la agenda
gubernamental, debido a una serie de factores
observados a partir de 2013 y “consagrados” a
partir de 2016. Esta caida fue considerablemen-
te mas perjudicial para los agricultores familiares
de los estados de la region Nordeste, que fueron
los mas beneficiados desde su creacion, con la
agravante de que esta reversion ocurrié parale-
lamente a una sequia que afectd gravemente la
actividad de estos productores.

En segundo lugar, la disminucidn operativa de la
Conab vy, en particular, de la modalidad Compra
para Donaciéon Simultanea, implicdé un cambio
significativo en el rumbo del programa. Esta mo-
dalidad atendia a productores menos estructura-
dos (especialmente en la region Nordeste, como
ya se ha destacado), para los cuales la garantia
de compra publica de la produccion funciona
como un incentivo para la organizacion de la ac-
tividad productiva. Por su parte, la modalidad de
Compras Institucionales — PAA municipal y esta-
tal — implica reglas diferentes de participacion
que, al volverse predominantes, alteran la siste-
matica del programa. Esto se debe a que, en el
modelo ejecutado por municipios y estados, los
productores pueden participar individualmente,
entregando su produccion en un centro de distri-
bucion local y recibiendo pago directo a través de
una tarjeta bancaria. Aunque esta medida pueda
tener algun efecto positivo al permitir el alcance
de agricultores familiares “aislados”, es decir, no
organizados en cooperativas, especialmente en
municipios pequenos y alejados de las capitales,
acarrea la pérdida de protagonismo de las or-
ganizaciones colectivas y representativas de los
agricultores familiares en el proceso decisorio, en
la ejecucion y en el control de sus etapas.

4.2.2 El Programa Nacional de
Alimentacion Escolar - PNAE

4.2.2.1 Aspectos institucionales y
programaticos del PNAE

La alimentacion escolar es un tema guberna-
mental en la agenda federal desde la década
de 1950, y su marco constitutivo fue el Decreto
n°37.106/1955, cuando el presidente de la épo-
ca, Café Filho, instituyo la Campana Nacional
de Merienda Escolar (CNME). Desde entonces,
ha habido una serie de cambios institucionales
hasta llegar al modelo actual del PNAE, regido
por la Ley n.° 11.947/2009 (Silva, 2019). Su ob-
jetivo principal es contribuir al desarrollo psi-
cosocial del aprendizaje escolar y la formacion
de habitos alimentarios saludables en la red
publica de educacion basica (escuelas publi-
cas, filantrdpicas o entidades comunitarias), a
través de acciones de educacion alimentaria y
suministro de comidas que satisfagan las nece-
sidades nutricionales de los estudiantes duran-
te el periodo escolar.

En la actualidad, el PNAE se considera uno de los
programas nutricionales mas grandes del mun-
do, porque sirve en promedio mas de 40 millones
de comidas por dia durante el periodo escolar en
toda la red publica de educacion basica brasilena.

El contenido regulatorio actual del PNAE pre-
vé la ejecucion descentralizada entre los entes
federativos nacionales para atender a todos
los estudiantes de la red publica de educacion
basica. También se busca ampliar la cantidad
de proveedores de productos alimenticios, es-
pecialmente a nivel local, con priorizacion de la
agricultura familiar. Este modelo es el resultado
de un amplio debate en torno a la alimentacion
escolar y su relacion con los principios de sequ-
ridad alimentaria y nutricional, protagonizado,
entre otros actores e instancias, por el Consejo
Nacional de Seguridad Alimentaria (CONSEA).

8 Uno de los resultados de este debate son las directrices esta-
blecidas en el articulo 2 de la ley, que consisten en: i) el empleo
de una alimentacion adecuada y saludable, vinculada al consu-
mo de alimentos variados y seguros, respetando las culturas y
habitos alimentarios saludables; ii) la adopcion de la educacién
alimentaria y nutricional en el proceso de aprendizaje; iii) la
universalidad en la atencion a los alumnos de la red publica de
ensefanza; iv) el control social ejercido por la comunidad; v) el
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En su disefio operativo, el PNAE es coordina-
do a nivel nacional por el Fondo Nacional para
el Desarrollo de la Educacion (FNDE), una enti-
dad federal autonoma, vinculada al Ministerio
de Educacion (MEC), responsable de transferir
los recursos financieros a las Entidades Ejecu-
toras (EEx), que corresponden a las secretarias
estatales y municipales de educacion. El monto
transferido a cada EEx se calcula en funcion del
numero de estudiantes matriculados, informado
mediante el Censo Escolar, que se realiza anual-
mente. Los valores de referencia varian sequn la
categoria del publico beneficiario, las etapasy las
modalidades de la educacion basica®.

Entre las innovaciones recientes en el marco le-
gal del PNAE, una de las principales se refiere a
la regla de gasto de un minimo del 30% de los
recursos financieros transferidos a las EEx para
la adquisicion de alimentos producidos por la
agricultura familiar. Para hacer posible el cum-
plimiento de esta regla, las EEx pueden convocar
a licitaciones publicas exclusivas para la adqui-
sicion de estos productos alimentarios para las
escuelas, utilizando un instrumento de compras
publicas simplificado que sustituye el proceso de
licitacion tradicional. Esto facilita la participacion
de los agricultores familiares en el programa,
dadas las dificultades para cumplir los requisitos
exigidos en un proceso de licitacion tradicional.
Los agricultores familiares pueden presentar
sus propuestas de tres formas: individualmente,
mediante la presentacion del DAP; en grupos in-
formales de agricultores que tengan DAP; y en
grupos formales (cooperativas y asociaciones), a
través de organizaciones productivas que tengan
DAP como persona juridica.

desarrollo sostenible mediante la adquisicion de alimentos lo-
cales, producidos por la agricultura familiar; y vi) el derecho a la
alimentacién escolar respetando los criterios de equidad entre
los beneficiarios.

9 Las transferencias financieras se realizan en diez cuotas men-
suales, a partir del mes de febrero, para cubrir 200 dias lectivos
al afo. El monto de los recursos destinados a cada entidad EEx
sera el resultado de la suma de los valores que se deben transfe-
rir para cada alumno atendido, cuyos valores de referencia por
modalidad de ensefianza, segun la Ultima actualizacién hasta la
elaboracidn de este estudio, son: Guarderia: RS 1,07; Preescolar:
RS 0,53; Escuelas indigenas y quilombolas: RS 0,64; Ensefianza
fundamental y media: RS 0,36; Educacién de jévenes y adultos:
RS 0,32; Ensefianza integral: RS 1,07; Programa de Fomento a
las Escuelas de Ensefianza Media en Tiempo Integral: RS 2,00;
Alumnos que asisten a la Atencidn Educativa Especializada en el
turno contrario: RS 0,53 (FNDE, 2018).

Las convocatorias publicas deben cumplir dos
criterios de priorizacion. El primero es terri-
torial, en el que se priorizan las propuestas de
productores locales con DAP vinculada al mu-
nicipio, seqguido por aquellas del nivel territorial
inmediatamente superior (de la microrregion,
de la mesorregion, del estado y del pais, en ese
orden). El sequndo criterio ocurre en cada nivel
territorial, priorizandose, en ese orden: asenta-
dos de la reforma agraria y comunidades tradi-
cionales indigenas y quilombolas; proveedores
de alimentos organicos o agroecoldgicos; gru-
pos formales sobre los informales, estos sobre
los proveedores individuales y estos sobre las
centrales de cooperativas. El valor maximo que
cada agricultor puede comercializar ha cambia-
do a lo largo de los afos, siendo actualmente
equivalente a R$ 40.000,00 anuales, sin embar-
go, no hay una regla para la entrega minima.

El PNAE guarda una especificidad en relacion
a otros programas que utilizan compras publi-
cas de productos de la agricultura familiar, en
especial el PAA, en lo que respecta a la mayor
previsibilidad y regularidad en la demanda por
géneros alimenticios. El PNAE necesita aten-
der continuamente el ciclo educativo en todo el
pais, lo que potencializa su capacidad de gene-
racion de ingresos de los agricultores familiares
contemplados en las convocatorias publicas, al
representar un canal sequro de comercializa-
ciony reducir el riesgo de inversiones realizadas
en las propiedades. Ademas, como esta norma-
lizado en forma de transferencia condicionada
de la Union, con reglas fijas para el calculo del
valor de los repasos, no esta sujeto a cortes y
contingencias presupuestarias, como ocurrio
con el PAA después de 2012.

También existe el favorecimiento del desarrollo
local (spillovers positivos), en lamedida en que ge-
nera una nueva entrada monetaria en la dinamica
economica a través de los agricultores atendidos,
como lo senala la amplia literatura internacional
sobre compras publicas de alimentos (Drake y
Woolnough, 2016; Sumberg y Sabates-Wheeler,
2011; Valencia, Wittman y Blesh, 2019).

Sin embargo, como sefiald Silva (2022), la inclu-
sion de los agricultores familiares en este merca-
do no ha sido una tarea trivial, ya sea por la den-
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sidad regulatoria que lo caracteriza, lo que hace
que la introduccion de una regla haga que su ru-
tina operacional sea aln mas compleja, o por la
cantidad de intereses en juego, sobre todo cuan-
do se tiene en cuenta el considerable volumen
de recursos presupuestarios anuales transferidos
a las entidades federativas (alrededor de R$ 4
mil millones al ano). Aun asi, los datos muestran
una evolucion en el grado de participacion de la
agricultura familiar en las compras del PNAE,
como lo demuestra el Grafico 11. El porcentaje
de compra de productos de este segmento paso
del 4,9% en 2010, primer afo de vigencia de la
regla, al 37,3% en 2019, superando en términos
agregados la cuota minima establecida por la
Ley n.° 11.947/2009. Como hay un limite de va-
lores comercializados por unidad de produccion
familiar, el aumento de esta participacion en el
presupuesto total del PNAE implica un aumento
en la cantidad de agricultores beneficiados.

A su vez, esta evolucion en el nivel de compra no
ha sido uniforme entre las EEx. Algunos estados
y municipios han encontrado desafios para au-
mentar su porcentaje de adquisicion de la agri-
cultura familiar. Segun la literatura, estos de-
safios estan asociados tanto al lado de la oferta
(dificultades de los agricultores para suministrar
productos regulares y adecuados) como a la de-

manda (falta de preparacion y desconocimiento
por parte de los gestores de su papel en el proce-
so, falta de compromiso de los municipios en la
elaboracién y divulgacion de llamados publicos)
(Alves et al., 2021).

4.2.2.2 Anadlisis de la trayectoria de
ejecucion del PNAE

En promedio, el cumplimiento de la nueva regla
de compra del PNAE fue gradual a lo largo de
los afos. Es decir, como afirmé Silva (2022), la
regla funciond en la practica mucho mas como
un punto de llegada que como punto de partida.
Se observa en el Grafico 12 que la media nacio-
nal mostro una tendencia al crecimiento hasta
finalmente superar el nivel minimo del 30% por
primera vez en 2018. Entre los niveles subnacio-
nales, el promedio de los municipios se man-
tuvo por encima del de los estados en todo el
periodo. Otro factor relevante es que, del total
de transferencias financieras para la ejecucion
del PNAE, las secretarias municipales reciben
alrededor del 70%, y el resto se destind a las se-
cretarias estatales.

Ademas de la variacion a lo largo de los afios,
existe una gran heterogeneidad en el rendimien-
to de las unidades federativas dentro de cada

2010 2011 2012 2013 2014

Il Gasto en Agricultura Familiar (RS millones)

2015 2016 2017 2018 2019

~o= Gasto en Agricultura Familiar (% del total)

GRAFICO 11. Valores comerciados por el PNAE directamente con agricultores familiares y
porcentaje en relacion al presupuesto total en cada afio (2010-2019 - valores corrientes).

Fuente: FNDE — Datos abiertos (http://www.fnde.gov.br/dadosabertos/dataset?q=pnae).

Elaboracion propia.
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=—e— Departamentos estatales

GRAFICO 12. Nivel de compra de productos de la agricultura familiar con transferencias financie-
ras del PNAE: Brasil, Secretarias Estatales y Secretarias Municipales (2013-2019) — En %.
Fuente: FNDE — Datos abiertos (http://www.fnde.gov.br/dadosabertos/dataset?q=pnae).

2013 2014 2015

I Nulo (0%) [ Muy bajo (>0% y <15%)

2016

I Bajo (>15% y <15%)

2017 2018 2019 1.9

B En conformidad (>30% y <14%) M Alto (245%)

GRAFICO 13. Promedio anual del desempefio de los municipios por nivel de compra de productos de la
agricultura familiar con transferencias financieras del PNAE: Brasil (2013-2019) - En %.
Fuente: FNDE — Datos abiertos (http://www.fnde.gov.br/dadosabertos/dataset?q=pnae).

nivel. En el caso de los municipios, el Grafico 13
ayuda a comprender un poco esta diversidad.
Fueron clasificados en cada afo de acuerdo con
el porcentaje de compra de la agricultura familiar
alcanzado, variando entre aquellos sin ninguna
compra (0%) hasta un alto rendimiento (por enci-

ma del 45%). Es posible percibir que la porcidn de
municipios que superd el minimo del 30% (con-
forme y alto) fue creciente en la serie, llegando
al 74,7% del total en 2019, mientras que aquellos
que no efectuaron compras disminuyeron hasta
practicamente no haber mas registros.
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A continuacion, el Grafico 14 muestra la division
del promedio general de los municipios por re-
gion y para todo el pais a partir de la suma de las
transferencias y los valores gastados en la agri-
cultura familiar en toda la serie analizada (2013 a
2019). Se observa que la region Sur presento un
desempeiio mas destacado: el 87% de los muni-
cipios superaron el minimo exigido por ley, mien-
tras que a nivel nacional este total correspondio
al 59%. Por su parte, las regiones Centro-Oeste
(42,9%) y Norte (36,5%) fueron aquellas con los
menores porcentajes de municipios que cum-
plieron esta exigencia legal en el acumulado del
periodo 2013/2019. La regidon Nordeste presentd
proporciones muy similares al desempeno na-
cional, con el 58,2% de los municipios que su-
peraron, en promedio, el minimo exigido. Por lo
tanto, es posible percibir que todavia hay mucho
espacio de crecimiento en los municipios de la re-
gion para este mercado de compras publicas de
la agricultura familiar, que puede ser movilizado
como elemento estructurante de la producciony
dinamizacion de las economias locales.

Complementando la informacidn anterior, la Ta-
bla 13 muestra la evolucion anual del porcenta-
je de compras de agricultura en el total gastado
por el PNAE en Brasil y por region. En el caso
especifico del Nordeste, existe un seguimiento
muy cercano a las medias anuales nacionales,
con un destacado aumento del 15,5% en 2013 al

35,5% en 2019, cerrando el agregado de la serie
en 24,4%. Por su parte, la Tabla 14 desglosa las
medias de ejecucion entre las secretarias estata-
les y municipales, responsables del PNAE en sus
respectivas jurisdicciones, para Brasil en su tota-
lidad y para el Nordeste. Se observa que, al igual
que a nivel nacional, en la region Nordeste las se-
cretarias estatales presentan una tendencia en el
porcentaje de compra de productos de la agricul-
tura familiar inferior a la media de las secretarias
municipales.

Abriendo la informacidn para la region Nordes-
te, el Grafico 15, a continuacion, ilustra el des-
empefo porcentual con las medias generales
de cada estado y de su conjunto de municipios
respectivos, permitiendo comparar el desempe-
fio entre ellos. El Unico estado que cumplio con
el minimo exigido al finalizar la serie fue Paraiba,
con el 30,4%. Ademas, Paraiba obtuvo la mayor
media en el conjunto de los municipios (28,3%),
mientras que Rio Grande do Norte tuvo la secre-
taria estatal con el mayor porcentaje de com-
pras (39,6%). Los puntos negativos fueron para
el estado de Alagoas (solo el 1,7% en el conjunto
del periodo) y el conjunto de municipios de Piaui
(21,6%).

Por Ultimo, el Grafico 16 demuestra la partici-
pacion relativa de la agricultura familiar por gru-
po de alimentos adquiridos por el PNAE a nivel

Nordeste

Centro-Oeste Norte

Il Muy bajo (>0% y <15%)

I Bajo (>15% e <15%)

Sudeste Sul Brasil

M En conformidad (230% y <14%) [ Alto (245%)

GRAFICO 14. Promedio total del desempefio de los municipios por nivel de compra de productos de
la agricultura familiar con transferencias financieras del PNAE: regiones y Brasil (2013-2019) — En %.

Fuente: FNDE — Datos abiertos (http://www.fnde.gov.br/dadosabertos/dataset?q=pnae).
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TABLA 13. edio del desempefio anual por nivel de compra de productos de la agricultura familiar con transferencias
financieras del PNAE: Brasil y Grandes Regiones (2013-2019) - En %

periodo

Nordeste 15,5 18,2 19,8 22,1 21,6 33,8 35,5 24,4
Sudeste 24,0 36,7 36,7 29,8 34,7 43,4 41,2 34,4
Sur 31,1 37,1 32,4 29,0 28,2 39,2 36,4 33,1
Norte 20,4 23,9 22,0 25,9 29,4 35,8 49,3 30,3
Centro-Oeste 31,2 20,0 19,3 20,8 23,0 31,4 30,4 25,1
Brasil 18,0 21,6 22,8 22,1 21,6 354 37,3 26,1

Fuente: FNDE — Datos abiertos (http://www.fnde.gov.br/dadosabertos/dataset?q=pnae).

TABLA 14. Promedio anual de desempefio por nivel de compra de productos de la agricultura familiar con transferen-
cias financieras del PNAE: Brasil y Grandes Regiones (2013-2019) —En %

Promedio del
periodo
R Municipios 18,9 23,5 25,7 23,8 25,1 37,7 38 27,6
rasi

Estados 16,2 17,2 16,1 17,8 13,7 29,4 35,6 22,5

Municipios 17,3 20,5 22,1 23,4 23,7 36,5 38,3 26,2
Nordeste

Estados 11,1 11,1 13,1 16,9 15,2 25,4 31,1 19,5

Fuente: FNDE — Datos abiertos (http://www.fnde.gov.br/dadosabertos/dataset?q=pnae).

1,7

Alagoas Bahia Ceara Maranhdo Paraiba Pernambuco Piauf Rio Grande Sergipe
do Norte

Il Promedio total I Promedio Estados Il Promedio Municipal

GRAFICO 15. Promedio del rendimiento de los estados y municipios por nivel de compra de productos de la
agricultura familiar con transferencias financieras del PNAE: Nordeste (2013-2019) - En %.

Fuente: FNDE — Datos abiertos (http://www.fnde.gov.br/dadosabertos/dataset?q=pnae). En el Grafico 15. Eje de las ordenadas: Porcentaje de
compras de la Agricultura Familia (AF) para el PNAE. Leyenda: Promedio total; Promedio Estados; Promedio Municipal.
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Otros

Grasas y aceites

Carnesy derivados X3 94,4

AzUcares y dulces 8,7
Otros productos alimentarios 11,3
Pescados y frutos del mar 11,4
Cereales y derivados 12,7
Leche y derivados 16,9
Huevos y derivados 18,5
Oleaginosas 25,8
Bebidas

Hortalizas y derivados

31,7

91,3

53,7

Frutas y derivados | ¥ 1 T

Il Adquisicion de Agricultura Familiar (%)

I Otros proveedores (%)

GRAFICO 16. Participacion de los proveedores en los gastos con diferentes grupos de alimentos: Brasil (2017) — En %.
Fuente: Microdatos de tabulaciones especiales proporcionados por el FNDE.

nacional, para el ano 2017*°. Como se puede ob-
servar, existe una mayor participacion en los ali-
mentos de los grupos de frutas y hortalizas, pre-
cisamente aquellos preconizados por el FNDE
para ser ofrecidos como minimo en tres porcio-
nes semanales. En el caso de los grupos que re-
quieren un mayor grado de procesamiento e in-
dustrializacidn, y por consiguiente poseen mayor
valor agregado, la participacion de la agricultura
familiar es inferior, sobre todo en alimentos de
origen animal, debido a las exigencias sanitarias
para la regularizacion de las agroindustrias. Por lo
tanto, estos datos ayudan no solo a las cadenas
productivas en las cuales puede haber un avance
en la participacion de los agricultores familiares,
sino que también dirigen posibles acciones de
apoyo a las organizaciones econdmicas de estos
agricultores y la necesidad de adaptacion de las
llamadas publicas a las condiciones de los pro-
ductores locales.

Por lo tanto, a partir de las tabulaciones genera-
les presentadas aqui, se puede considerar que,
en cuanto al porcentaje minimo de compras de la
agricultura familiar expresado en el articulo 14 de

10 Se utilizé el afio 2017 por ser el mas reciente con datos de
productos comprados puestos a disposicion por la FNDE. Como
en los afios siguientes hubo un crecimiento de la participacion
de la agricultura en el total de las compras al PNAE, es seguro
que los porcentajes medios observados han aumentado entre
los grupos de alimentos considerados.

la Ley N° 11.947/2009, ha habido una evolucion
positiva de los indicadores desde el inicio de su
vigencia, lo que denota el esfuerzo de adaptacion
de los gestores locales. Los valores destinados a
la adquisicion de estos productos han aumenta-
do afio tras aifo, compensando la caida observa-
da en la ejecucion del PAA. Sin embargo, estos
indicadores aun presentan una gran variabilidad
entre las unidades federativas, al responder de
manera diferente a factores de diversas naturale-
zas (institucional, socioecondmico, demografico,
espacial, etc.), lo que exige la formacion de arre-
glos institucionales especificos para los contex-
tos de ejecucion para potenciar estos resultados.

4.3 Seguro agricola para
establecimientos rurales familiares:
el Programa Garantia - Zafra

4.3.1 Aspectos institucionales y
programaticos del Programa Garantia
- Zafra

El Programa Garantia - Zafra, instituido por el
gobierno federal en 2002 (Ley n.° 10.420), vino a
llenar un vacio que existia en las politicas de cré-
dito rural en el pais respecto a la disponibilidad
de un sistema de seguro rural accesible a los agri-
cultores familiares mas pobres, especialmente
aquellos sistematicamente sujetos a los riesgos
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de pérdida de cosecha por problemas climaticos,
como las sequias prolongadas tipicas de la region
nordeste.

En su origen, se creo el fondo y el beneficio Segu-
ro-Zafra, destinado a agricultores familiares de la
region Nordeste, del semiadrido de Minas Gerais
(mesorregiones norte de Minas Gerais, Vale do
Mucuriy Vale do Jequitinhonha) y de la mesorre-
gion norte del estado de Espirito Santo. Inicial-
mente, atenderia a agricultores domiciliados en
municipios que hubieran declarado estado de ca-
lamidad o situacion de emergencia, debido al fe-
nomeno de la sequia, en un acto reconocido por
el gobierno federal. El sequro tenia el objetivo de
garantizarles un ingreso minimo de superviven-
cia que atenuara los efectos de la pérdida de la
produccion agricola debido a la sequia. La Ley
n° 10.700/2003 dio el nombre de Garantia-Zafra
al fondo y al beneficio del programa, ademas de
profundizar la regulacion de su funcionamiento.
Desde entonces, una serie de otras normativas
se sucedieron, buscando perfeccionar su poten-
cial de proteccion y su cobertura social (Valada-
res, Alves y Silva, 2022).

El publico del programa corresponde justamente
al segmento mas empobrecido de la agricultura
familiar: responsables por pequefias unidades de
produccion (hasta 10 hectareas de tierra) y de ba-
jos ingresos (hasta 1,5 salarios minimos de ingre-
so familiar mensual), equiparables al grupo B del
Pronaf. También no pueden practicar la agricul-
tura irrigada y deben adherirse al Programa Ga-
rantia - Zafra del inicio de la siembra, informando
el area a ser sembrada con los cultivos cubiertos
por el programa.

La adhesion del agricultor familiar al Programa
Garantia - Zafra se realiza mediante inscripcion
y pago de una contribucion, que formara parte
del Fondo Garantia - Zafra. Ademas de la contri-
bucion individual de los productores, la compo-
sicion del Fondo cuenta con aportes anuales de
los estados y municipios adheridos, complemen-
tados con recursos de la Union y con el resulta-
do de la aplicacion financiera de sus recursos. El
mecanismo de operacionalizacion del Programa
Garantia - Zafra se realiza, por lo tanto, cada afho
agricola, mediante la adhesion de estados, muni-
cipios y agricultores (Alves, 2009).

La implementacion se lleva a cabo en el segun-
do semestre del primer ejercicio del afio agricola.
La Unidn, a través del Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Abastecimiento (MAPA), invita a los
estados a adherirse. A continuacion, el Comité
Gestor del programa establece, de acuerdo con
el presupuesto del Fondo Garantia-Zafra, el nu-
mero de cuotas para los agricultores familiares
en cada estado, distribuyéndolas segun el tama-
fio del publico destinatario del beneficio, cuyo
parametro es el monto de adhesiones en los afos
anteriores. En la etapa siguiente, los estados re-
piten el proceso con sus municipios, para priori-
zar aquellos con historial de sequias recurrentes.
Una vez finalizada la fase de distribucion de las
cuotas municipales, comienza la adhesion de los
agricultores en cada municipio, antes del periodo
de siembra. El numero de cuotas se define pre-
viamente a partir del presupuesto de la Unidon
previsto para el Programa Garantia - Zafra®.

Los agricultores familiares seleccionados son lla-
mados a adherirse al programa mediante el pago
de una contribucion®. Es este pago el que genera
el derecho a la indemnizacién por pérdida de co-
secha y que permite calcular las contribuciones
de los demas entes federativos, a partir del mu-
nicipio, cuya contribucion se estima “de acuerdo
con el numero de agricultores adheridos en su
jurisdiccion” (Alves, 2009, p. 287).

Dado que funciona bajo la logica del seguro, el
Programa Garantia - Zafra establecié un parame-
tro de ocurrencia del riesgo cubierto — la sequia —
a partir del historico de incidencias de sequias en
el Nordeste. Como los anos de grandes sequias
en la region corresponden al 30% de los afios de
los Ultimos tres siglos, el riesgo de ocurrencia de
pérdidas de cosecha debido a este fendmeno
climatico quedd establecido, para fines de fun-
cionamiento del programa, en un 30%, y este pa-

11 Si, a modo de hipétesis, el presupuesto fuera de RS 100 millo-
nes, el nimero de cuotas a ser ofrecidas resultaria de la division
de este valor por el monto correspondiente a la Unidn para el
programa: como, segun las reglas actuales, la Unién debe apor-
tar hasta el 40% del valor del beneficio definido por el comi-
té gestor del Programa Garantia - Zafra, que es de RS 850,00,
entonces, el total de cuotas a ser distribuido sera de 294.117,
es decir, el resultado de la divisién de RS 100 millones por RS
340,00 (40% de RS 850,00).

12 Sobre los criterios de definicidn y seleccién de beneficiarios
del Programa Garantia - Zafra, consultar en: https://www.gov.br/
pt-br/servicos/acessar-o-beneficio-garantia-safra
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rametro paso a determinar el valor del premio a
pagar por la adhesion al sequro. Las aportaciones
financieras al Fondo Garantia-Zafra, en relacion
con cada participante, fueron revisadas y esca-
lonadas por la Ley 12.766/2012, y actualmente
cuentan con los siguientes criterios:

1) Agricultor: el 2% del valor de la prevision del
beneficio anual;

2) Municipio: el 6% del valor de la prevision de
los beneficios anuales para el municipio, se-
gun lo acordado entre el Estado y el Munici-
pio;

3) Estado: se afadird a las contribuciones del
agricultor y del Municipio, un monto suficien-
te para complementar la contribucion del
20% del valor de la prevision de los beneficios
anuales para el Estado;

4) Union: como minimo, recursos equivalentes
al 4£0% de la prevision anual de los beneficios
totales.

La Ultima etapa de la implementacion del Pro-
grama Garantia - Zafra se refiere al pago del be-
neficio. Esta etapa implica verificar la ocurrencia
de sequia o exceso de lluvias y, a continuacion,
el tamano de la pérdida de cultivos causada por
estos fendmenos climaticos. Para eso, los muni-
cipios recopilan informacion sobre la siembra y
la cosecha en una muestra local de agricultores
adheridos al programa y, comparando la expec-
tativa de produccién con el resultado obtenido,
estiman si la pérdida de cultivos — en el conjun-
to del municipio, no individualmente — superd
el 50%. Si es asi, los agricultores adheridos en el
municipio podran recibir el beneficio.

Por lo tanto, el Programa Garantia - Zafra opera
segun una ldgica solidaria vertical -que abarca
las tres esferas de la Federacion — y horizontal,
que se realiza entre estados, entre municipios y
entre agricultores. Como las contribuciones se
integraran en el Fondo, los recursos podran fi-
nanciar indemnizaciones en cualquier municipio
donde se produjo la pérdida. Esto significa que,
al efectuar sus aportes, los estados, municipios y
agricultores que no han sufrido pérdidas de cul-
tivos contribuyen a indemnizar a los agricultores
de municipios y estados cuya produccion ha sido
perjudicada por factores climaticos. Sin embar-
go, como la participacion de los beneficiarios
es pequena en la financiacion de los beneficios,

esta logica hace del Programa Garantia - Zafraun
programa atipico, porque se configura como un
seguro de renta vinculado a la produccion agri-
cola, cuyo premio esta altamente subsidiado por
el Estado (Alves, 2009). Es decir, en la practica el
Programa Garantia - Zafra funciona como una
politica solidaria de proteccion de la produccion
agricola en favor de agricultores familiares pau-
perizados que no podrian obtener proteccion
contra los riesgos a los que estan expuestas sus
actividades a través del mercado.

4.3.2 Andlisis de la trayectoria de
ejecucion del Programa Garantia - Zafra

Para que los agricultores puedan recibir el be-
neficio, es necesario que el municipio solicite al
organo gestor la inspeccion de los cultivos de los
agricultores adheridos. El valor actual del bene-
ficio es de R$ 850,00 por unidad de produccion
asegurada, pagados en 5 cuotas mensuales de
R$ 170,00. Sin embargo, este valor se encuentra
congelado desde el Plan Zafra 2013/2014, es de-
cir, un 42% inferior en términos reales al practi-
cado en la cosecha 2002-2003. A partir de enero
de 2021, para atenuar los dafios causados por
la pandemia, el MAPA autorizd el pago de una
cuota Unica del beneficio, por el valor integro de
R$ 850,00. La Tabla 15 proporciona informacion
sobre como la composicion del Fondo de Garan-
tia-Zafray el valor de los beneficios han sido mo-
dificados a lo largo de los afios.

El presupuesto se utiliza integramente para fi-
nanciar los beneficios, en la cantidad definida por
el comité gestor. En caso de un evento drastico, la
Union puede aportar un valor adicional median-
te una asignacion presupuestaria suplementaria.
La asignacion presupuestaria de la Unidn para el
aporte financiero al Fondo de Garantia-Zafra es
lo que determina la decision sobre el valor del be-
neficio y la cantidad de cuotas de adhesion que
se ofreceran a los estados.

La Tabla 16 muestra los valores presupuesta-
rios “autorizados” para la accion presupuesta-
ria “Contribucion de la Union al Fondo de Ga-
rantia-Zafra” desde 2011 hasta 2021, junto con
los valores “pagados” y de los “restos a pagar
pagos”. Como se puede observar, en términos
reales, la asignacion presupuestaria de la Union
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TABLA 15. Historial del porcentaje y valor de la contribucion de agricultores, municipios y la Unidn al Fondo Garantia-

-Zafra.
_ Contribucidn del
beneficio (RS) agricultor (%)

2002-2003 475 1
2003-2004 a 2008-2009 550 1
2009-2010 600 1
2010-2011 640 1
2011-2012 680 1
2012-2013 760 1,25
2013-2014 850 1,5
2014-2015 850 1,75
2015-2016 a 2019-2020 850 2

Fuente: Valadares, Alves y Silva (2022).

Aporte Aporte estadal
municipal (%) (%)
3 6

Aporte
federal (%)

Total (%)
30

3 6 20 30
B 6 20 30
3 6 20 30
3 6 20 30
3,75 12,5 25 43
4,5 15 30 51
5,25 17,5 35 60
6 20 40 68

TABLA 16. Presupuesto federal para el Fondo Garantia-Zafra (2011-2021) - (En RS millones)*

| Ao | utorido | Pago | Restosapagarpagados

2011 228,11
2012 1.044,03
2013 2.226,39
2014 1.350,77
2015 603,41
2016 930,74
2017 562,60
2018 542,71
2019 523,18
2020 506,90
2021 245,73

Fuente: SIGA Brasil. Disponible en: <https://bit.ly/3p2MkHo>.
Nota: * Valores deflactados por el IPCA para valores promedio de 2021.

(valor autorizado) tuvo sus niveles mas altos en
los primeros afios de sequia (2012-2014), con
una reduccion en 2015, sequida de una recompo-
sicion parcial en 2016. Desde entonces, el valor
ha disminuido afo tras afo hasta llegar, en 2021
(245,73 millones de reales), a un nivel cercano al
de 2011. Los datos también indican que el nivel
de ejecucion (pagado/autorizado) fue alto entre
2011y 2017, con un promedio del 82%, y que, en
casi todos esos anos (excepto en 2014), los “res-
tos a pagar procesados” del ejercicio siguiente
llenaron la diferencia entre el valor “autorizado”
y el “pagado”.

Segun Valadares, Alves y Silva (2022), la disminu-
cion del nivel de los valores a partir de 2016 pue-

191,52 17,65
685,55 34,71
1.536,68 337,53

1.266,35 0,00
514,62 77,43
885,98 81,66
440,90 43,27
137,30 117,39
523,18 390,82
506,90 0,00
245,73 0,00

de estar relacionada con el fin del esfuerzo presu-
puestario que acompand a los afios mas severos
de sequia ocurrida entre 2012 y 2017 en la region,
o incluso con una disminucion en la prevision
de gastos de la Union con el programa, simul-
taneamente con el aumento de su contribucion
porcentual al Fondo Garantia-Zafra. En rigor, la
dotacion presupuestaria de la Unidn no disminu-
ye en si misma. La reduccion del valor “pagado”
se produce en funcion del nUmero de adhesio-
nes efectuadas en los municipios. La Union Uni-
camente aporta al Fondo después de obtener
informacion sobre cuantos agricultores se han
adherido en los municipios. Es decir, la ejecucion
del presupuesto federal se produce en funcion de
las adhesiones.
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De cualquier manera, es a partir del presupuesto
federal que el Comité Gestor del programa debe
decidir entre aumentar el valor individual del be-
neficio o expandir su cobertura. Considerando la
evolucion del programa desde su inicio, se pue-
de afirmar que el gradual aumento del numero
de cuotas nacionales, debido al incremento de la
dotacidn presupuestaria, permitio una expansion
considerable del nUmero de municipios adheri-
dos: en el primer afio-zafra — 2002-2003 —, eran
333 municipios; este numero fue aumentando
ano tras ano hasta llegar al nivel de 1.035 en la
cosecha 2011-2012, y alcanzar su récord — 1.248
municipios adheridos —, en la cosecha 2014-2015.
Desde entonces, el nUmero de adhesiones muni-
cipales ha oscilado, aunque se mantiene por enci-
ma de mil adhesiones municipales. En 2020-2021,
se registraron 1.111 municipios adheridos, de los
cuales 1.011 estan en el Nordeste, lo que corres-
ponde al 56% de los 1.793 municipios nordestinos
y al 88% de los 1.262 municipios del semiarido. El
Grafico 17 consolida esta informacion.

Al comparar ano tras afo las adhesiones munici-
pales con los datos de asignacion presupuestaria
federal para el Fondo Garantia-Zafra, se observa
que hasta el ano-agricola 2013-2014, el nUmero
de agricultores adheridos seguia aumentando,
alcanzando la cifra de 1,17 millones. Sin embargo,
a partir de 2015-2016, el nuUmero de adhesiones
comienza a disminuir. Para comprender mejor lo
sucedido, la Tabla 17 muestra que en 2013-2014,

cuando se ofrecieron a nivel nacional 1,2 millo-
nes de cupos, el numero de agricultores adheri-
dos fue de 1,16 millones, lo que refleja el nUmero
de vacantes ofrecidas por los municipios, que ese
ano fue un 5% superior al cupo nacional. En el
ano-agricola 2019-2020, sin embargo, el total de
vacantes disponibles en los municipios se redujo
a 682,4 mil, lo que corresponde practicamente a
la mitad de los cupos nacionales — 1,35 millones
Como resultado, el nUmero de adhesiones de
agricultores también fue bajo en relacion a ese
total: 629,2 mil. Dado que el conjunto de muni-
cipios participantes apenas cambio6 en esos dos
momentos, se puede decir que el factor decisivo
para esta reduccion en la oferta de vacantes por
parte de las administraciones municipales fue el
cambio en la forma en que estas comenzaron a
participar en la financiacion del programa, y la
decision de la mayoria de ellas de no aumentar
su asignacion presupuestaria para compensar el
aumento de su contribucion per capita al Fondo.

De esta manera, los porcentajes de aportes al
Fondo Garantia-Zafra por parte de los estados y
municipios han aumentado gradualmente a par-
tir del ano-zafra 2012-2013. La contribucion pre-
supuestaria municipal, por ejemplo, que era del
3% por cada agricultor inscrito, alcanzo el 6% en
2015-2016. Asi, con el valor regular del beneficio
fijado en R$ 850,00, la contribucion del municipio
por agricultor, que antes era de R$ 25,50, paso a
ser de R$ 51,00. Para mantener el nivel de agri-

2002-2003
2003-2004
2004-2005
2005-2006
2006-2007
2007-2008
2008-2009
2009-2010
2010-2011

2011-2012

2012-2013
2013-2014
2014-2015
2015-2016
2016-2017
2017-2018
2018-2019
2019-2020
2020-2021

GRAFICO 17. Adhesiones municipales al Programa Garantia - Zafra.
Fuente: Valadares, Alves y Silva (2022).
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TABLA 17. Cantidad total de cuotas federales, municipales y agricultores adheridos al Programa Garantia-Zafra (2011-

Cuotas federales Cuotas municipales Agricultores adheridos

2021)

2011-2012 940.000

2012-2013 1.072.000
2013-2014 1.200.000
2014-2015 1.350.000
2015-2016 1.350.000
2016-2017 1.350.000
2017-2018 1.350.000
2018-2019 1.350.000
2019-2020 1.350.000
2020-2021 1.350.000

821.440 761.774
1.053.929 969.150
1.257.717 1.166.914
1.322.324 1.156.516
1.116.123 991.758

984.962 885.029
1.012.844 903.254

870.998 801.995

682.414 629.255

806.525 710.197

Fuente: Informe cuantitativo de implementacidn. Disponible en: <https://bit.ly/3Cqv4T6>.

cultores adheridos, los municipios tendrian que
realizar un aumento presupuestario, pero los re-
sultados indican que esto no ocurrid. Por lo tanto,
con el aumento del porcentaje de contribucion y
el mantenimiento de la dotacidn presupuestaria,
no habia otra opcidn que reducir el nimero de
agricultores participantes. Los datos muestran
que esta reduccion fue gradual, al igual que la
aplicacion de los nuevos porcentajes de contri-
bucion de los estados y municipios al Fondo. Sin
embargo, aunque se observa una significativa re-
cuperacion del total de adheridos en 2020-2021

551.000 555.000

555.000 553.225

459.091 459,087,
287.861 356 584 346,321
200.292

177.839

- alcanzando a 710,2 mil agricultores familiares
—, el estancamiento del numero de cuotas fede-
rales y del valor regular del beneficio a partir de
la zafra de 2014/2015 sugiere que el nuevo dise-
fio de financiamiento del Fondo ha congelado
la expansion del Programa Garantia - Zafra. Con
una serie histdrica ampliada, el Grafico 18 com-
plementa la explicacion anterior al mostrar como
este desacoplamiento entre las cuotas naciona-
les y el nUmero de adhesiones de agricultores
familiares al programa es relativamente reciente
en la trayectoria del Programa Garantia - Zafra.

1.350.000 1.350.000 1.350.000 1.350.000
1.350.000 1.350.000 1.350.000

903.254

885.029
710.197

629.255

2002-2003
2003-2004
2005-2006

2004-2005
2006-2007
2007-2008
2008-2009
2009-2010
2010-2011

Il Cuotas federales

2011-2012

2012-2013

2013-2014
2014-2015
2015-2016
2016-2017
2017-2018
2018-2019
2019-2020
2020-2021

Il Adhesiones

GRAFICO 18. Cantidad total de cuotas nacionales y adhesiones al Programa Garantia - Zafra (2002-2021).

Fuente: Para zafras 2002-2003 a 2012-2013 y 2014-2015 a 2018-2019 y 2020-2021, MAPA. Disponible en: <https://bit.ly/3uFYurm>. Acceso en:
25 nov. 2021; y, para zafras 2013-2014 y 2019-2020, MAPA. Disponible en: <https://bit.ly/3tXweRU>.




Los datos sobre la liberacion de beneficios del
Programa Garantia - Zafra evidencian su impor-
tancia para la agricultura familiar del Semiarido.
A pesar de la tendencia a la baja, los afios agri-
colas que suman el mayor numero de beneficios
generados son aquellos que registraron el pe-
riodo mas severo de la sequia reciente, de 2011-
2012 a 2016-2017, cuando el nUmero promedio
de municipios con pérdida de produccion llegd
a 940 por ano, casi el triple del promedio anual
verificado hasta entonces, con 324. De hecho,
en ese periodo, el numero de familias que reci-
bieron el beneficio varié de 769 mil en la cosecha
2011-2012, cuando casi el 100% de los agriculto-
res adheridos recibieron el beneficio, a 976 mil en
2014-2015, el mayor nimero de beneficios gene-
rados en la historia del programa.
En los Ultimos tres afos agrico-
las, la cantidad de beneficios
generados se redujo signi-

ficativamente, debido no

solo a la disminucidn de la

cobertura de agricultores,

sino también a la mejora
de las condiciones climati-

166.935

211.339

85.056 75.810

2003-2004 3
2004-2005 &
2005-2006 |
2006-2007 5
2007-2008

2008-2009 |8
2009-2010 &
2010-2011

2002-2003 3

Il Municipios con pérdida comprobada

769.023

cas. Esto se evidencia por la comparacion entre
los porcentajes de municipios con pérdida de co-
secha constatada: 81%, en promedio, en el perio-
do de la gran sequia; y 46%, en promedio, en los
Ultimos anos de la serie historica. El Grafico 19
ilustra esta trayectoria.

Por lo tanto, se puede considerar que el Progra-
ma Garantia - Zafra se ha consolidado en estas
dos décadas de existencia como una de las prin-
cipales medidas para atender a la agricultura
familiar del semiarido. Las directrices trazadas
desde su implementacion permitieron ampliar
su cobertura protectora en favor del segmento
mas empobrecido del rural y, combinadas con
otras politicas, hicieron posible enfrentar un lar-
go y penoso periodo de sequia sin la ocurrencia
de graves trastornos sociales historicamente
observados en la region en los ciclos prolonga-
dos de sequia. Sin embargo, como se destaco, el
aumento del porcentaje de los aportes estatales
y municipales al Fondo Garantia-Zafra parece
estar causando una preocupante reduccion de
su cobertura social, ademas de la pérdida real de
valor del beneficio.

975.822 864.894

865.319
909.444

380.303

2015-2016 [fd
2016-2017 |iF
2017-2018 [E3
2018-2019

2019-2020 [

2013-2014 [
2014-2015 [

2011-2012 [I=
2012-2013 |3

=e— Agricultores se incorporaron con beneficio autorizado

GRAFICO 19. Cantidad total de municipios con pérdida de cosecha y de agricultores con beneficios pagados.

Fuente: Brasil (2019). En el Gréfico 19. Leyenda: Municipios con pérdida comprobada; Agricultores adheridos con beneficio autorizado.
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5 Conclusiones Tinaless

[ ste estudio permitio profundizar la discusion
— sobre la realidad social de la agricultura fa-
miliar brasilefia en general, y la del noreste
en particular, frente a una serie de factores co-
yunturales recientes. A lo largo del texto fue posi-
ble, inicialmente, conectar diferentes conceptos
relevantes en estudios de esta naturaleza, como
territorio, multifuncionalidad, sostenibilidad y
bienes publicos, todos directamente relaciona-
dos con la dinamica de reproduccion social de la
agricultura familiar, incluso con toda la diversidad
que este segmento socioproductivo presenta.

Luego, con informacion de los dos Ultimos Cen-
sos Agropecuarios del IBGE, se trazd un mapa
situacional actualizado de la agricultura familiar
en Brasil, ubicando las particularidades de la re-
gion Nordeste junto a las demas regiones brasi-
lefas. Los datos revelan que la agricultura fami-
liar, sobre todo en los estados del Nordeste, aun
se encuentra en una situacion de precariedad
estructural y social significativa. Las histdricas y
perversas desigualdades agrarias en el pais no
Unicamente se mantienen, sino que se refuerzan

en varios aspectos, relegando las unidades fa-
miliares a porciones de tierra de menor calidad
agronomica y con menor disponibilidad de area.
Estos hechos comprometen la propia sequridad
alimentaria de estas familias, especialmente en
escenarios de aumento del costo de produccion
agropecuaria, que afecta mas fuertemente a los
pequenos productores.

Ademas, el censo de 2017 mostro una disminu-
cion en el nimero absoluto de establecimientos
de agricultura familiar en todas las regiones, to-
talizando mas de 5oo mil establecimientos me-
nos entre los censos. En cuanto al area ocupada,
los datos indican que, a nivel nacional, hubo esta-
bilidad en el monto, pero entre las regiones hubo
diferencias importantes. El Nordeste y el Sur (la
medida del modulo fiscal es menor), regiones
histéricamente con mayor tradicion de produc-
cion agricola familiar, experimentaron una re-
traccion considerable (alrededor del 10% cada
una), mientras que el Norte y el Centro-Oeste
aumentaron su participacion relativa. Con esto,
hubo un aumento en los tamafnos promedio de
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los establecimientos rurales familiares, que, a su
vez, condiciond (o fue condicionado) por cam-
bios significativos en los perfiles de produccion
en estas unidades.

Este nuevo perfil productivo promedio que se
esta consolidando en la agricultura familiar se
caracteriza por el crecimiento sustancial de las
areas de pastizales en estos establecimientos y
la reduccion de las areas de cultivo, tanto per-
manentes como temporales. Tales transforma-
ciones encienden una alerta sobre el potencial
del pais para mantener una estructura produc-
tiva de alimentos basicos en cantidad, calidad
y diversidad necesarios para el abastecimiento
de los centros urbanos y las redes de pequenos
municipios brasilefios. En cuanto al Nordeste, no
se puede perder de vista que estos cambios ocu-
rrieron en un contexto bastante adverso, ya que
la informacion se recogid justo en el afio en que
finalizaba un ciclo de fuerte sequia en la region
(2012-2017), que afectd profundamente la capa-
cidad productiva de los agricultores locales.

Sin embargo, incluso con todas las adversidades,
no se puede negar que la agricultura familiar si-
gue siendo resiliente, manteniendo un volumen
considerable de personas ocupadas y presente
en todo el territorio nacional. En esta perspec-
tiva, el Censo Agropecuario también expresa
potenciales relevantes que deben reforzarse en
estos establecimientos familiares, tanto en tér-
minos productivos como en términos de conser-
vacion de la sociobiodiversidad nacional.

Para eso, es esencial mantener la red de politicas
publicas desarrollada desde la década de 1990
para apoyar la actividad de la agricultura familiar
en Brasil. Sucede que, como se vio para las tres
dimensiones de intervencion gubernamental,
estas politicas estan sujetas a una serie de facto-
res coyunturales y operacionales que no siempre
coinciden con los intereses de su propio publico
beneficiario. Lo que se observo es que la tenden-
cia de “elitizacion” de la agricultura familiar indi-
cada por los datos del censo es aun mas evidente
en la evolucion reciente del Pronaf, donde la cai-
da de contratos incluso en un escenario de creci-
miento continuo del monto financiado afio tras
ano es preocupante. El Nordeste sigue te-
niendo una participacion bastante baja

en el total de los recursos financiados, a pesar de
tener la mayor proporcion de contratos, debido
al bajo valor promedio de estos financiamientos.

En cuanto a las politicas de comercializacion, el
PAA, que surgié como una gran innovacion en
2003 y tuvo una importancia fundamental en la
organizacion productiva de agricultores familia-
res de todo el pais, ha experimentado caidas su-
cesivas desde 2013, volviéndose practicamente
residual a nivel nacional. Los cambios en el pa-
trén de ejecucion del programa, como se pudo
identificar, hicieron que su expansion dependa
del protagonismo y la voluntad politica de los
gestores subnacionales, ya que la Conab perdid
la relevancia estratégica que tenia como princi-
pal agente operacional del PAA en los primeros
anos de implementacion. Esta retraccion del
PAA fue mas perjudicial para los agricultores del
Nordeste, ya que la region tenia desde el inicio
del programa la mayor participacion en los con-
tratos y en los valores transferidos para las com-
pras de productos alimenticios.

A su vez, la introduccion de la regla
de compra obligatoria de produc-
tos de la agricultura familiar en
el PNAE se ha mostrado como
un logro valioso en la apertu-
ra de nuevos mercados para
estos agricultores. Desde
el inicio de la vigencia de la
Ley n° 11.947/2009, el PNAE
establecié un contrapunto in-
teresante frente a la disminu-
cion del presupuesto de las de-
mas politicas de apoyo al sector,
incluido el propio PAA. Los datos
analizados demuestran que la parti-
cipacion de la agricultura familiar en
este mercado de compras publicas
para la alimentacion escolar ha ido
creciendo en todas las regiones.
En el Nordeste no es dife-
rente, el porcentaje de
adquisicion cre-
cio tanto



para las compras de las secretarias estatales
como para las municipales, manteniendo una
media agregada cercana a la nacional. Aun asi,
todavia hay espacio para crecer en ese mercado,
incluso con una mayor participacion en cadenas
alimentarias de mayor valor agregado, con algun
proceso de procesamiento agroindustrial, lo que
se ha mostrado como un gran obstaculo para los
agricultores familiares en general, no solo en el
Nordeste.

Por Ultimo, otra dimension relevante de inter-
vencidon gubernamental para la agricultura fami-
liar analizada en este texto se refiere al Programa
Garantia - Zafra, que asegura un beneficio mone-
tario a las familias (por adhesion) del Semiarido
con pérdidas de cosecha debido a sequias u otros
eventos climaticos adversos. Se pudo verificar
que el Programa Garantia - Zafra desempefio un
papel relevante en la proteccion social, especial-
mente en los afos de fuerte sequia en la region,
contribuyendo a que, junto con otras acciones
publicas y colectivas de los agricultores, ese pe-
riodo no fuera aun mas marcado por malas
noticias propias de ese tipo de momen-
to historico, como grandes olas de
migracion o explosion repentina
en las tasas de mortalidad infan-
til. Sin embargo, la disminucion
del presupuesto del programa
desde 2016 también comprome-
te el potencial de cobertura del
programa, ademas de mantener
congelado el valor del beneficio
durante casi una década.

Ademas de las politicas abordadas,
los datos de tenencia de la tierra ana-
lizados apuntan a la necesidad de re-
tomar las acciones de reforma agraria
en el pais, paralizadas desde 2016, asi
como laregularizacion de la propiedad
de la tierra en términos ventajosos
para estimular el mantenimien-
to de familias en el medio
rural,  producien-
do diversos

productos primarios relevantes para la canasta
de consumo de los brasilefios. Estas acciones
surgen, por lo tanto, como opciones urgentes a
considerar para combatir este escenario de des-
igualdades en el medio rural brasilefio.

Con esto, se espera que este conjunto de infor-
macion analitica pueda servir tanto para abrir
nuevos canales de investigacion, en el sentido de
profundizar en puntos abordados de forma mas
agregada, como también orientar a los tomado-
res de decisiones sobre los despliegues futuros
de las politicas publicas de apoyo a la agricultura
familiar en Brasil y, en particular, en los estados
del Nordeste.

Cabe recordar también, por Ultimo, que la nueva
gestion del gobierno federal, inaugurada en ene-
ro de 2023, ya apunta a un nuevo escenario insti-
tucional y programatico que tiende a ser mas fa-
vorable para la agricultura familiar en todo Brasil.
Entre las medidas anunciadas, algunas pueden
ser citadas aqui como destacadas: la recreacion
del Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA) y del
Ministerio de Desarrollo Social (MDS), ambos
enfocados en la soberaniay la sequridad alimen-
taria y nutricional de la poblacion brasilefia; la
reactivacion de los consejos gestores nacionales
que permiten la interaccion entre agencias esta-
tales y organizaciones de la sociedad civil, con
destaque para el Consejo Nacional de Seqguridad
Alimentaria y Nutricional (CONSEA); la recrea-
cion de la Secretaria Nacional de Economia Soli-
daria (SENAES) dentro del Ministerio de Trabajo
y Empleo, cuyas acciones buscan fortalecer el
cooperativismo popular tanto en areas urbanas
como rurales; el ajuste de los valores de referen-
cia para transferencias financieras destinadas a
la compra de alimentos para el PNAE, después
de seis anos de congelamiento de precios; el
anuncio de la reanudacion de las compras publi-
cas relacionadas con el PAA y de nuevos proyec-
tos de reforma agraria, paralizados desde 2016;
la reestructuracion del Programa Garantia-Zafra;
la reorientacion de los programas de asistencia
técnica y extension rural para la produccion de
alimentos saludables y agroecoldgicos; entre
otros. Evidentemente, estos programas y estas
estructuras deben ser evaluados constantemen-
te, con el fin de identificar factores que aumen-
ten su potencial de éxito.
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