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La agricultura familiar conforma un segmento socioproductivo diverso y disperso por todo el 
territorio brasileño, cuyas actividades asumen valores multidimensionales para una estrategia 
de desarrollo sostenible e inclusivo. Además, es responsable de mantener un amplio contingente 
de ocupaciones en el medio rural, así como de la producción de alimentos para el autoconsumo 
de las familias y el abastecimiento de ferias semanales y mercados urbanos, además de su im-
portante relación con los recursos ambientales. Con el objetivo de fortalecer estas actividades, el 
gobierno federal brasileño lleva tres décadas desarrollando nuevas políticas públicas orientadas 
a satisfacer diferentes demandas de este público. Los recursos financieros provenientes de 
los programas de apoyo a la producción y a la Asistencia Técnica y Extensión Rural (ATER) 
para estas familias tienen un papel fundamental en la reproducción de la agricultura familiar 
en todo el país. En el caso particular de la región Nordeste, estos recursos contribuyen a la 
seguridad alimentaria y nutricional y a la economía de los pequeños y medianos municipios, 
más aún por tratarse de una zona geográfica marcada históricamente por la incidencia de la 
pobreza y por la ocurrencia de sequías prolongadas. Por lo tanto, es de suma importancia el 
mantenimiento, ampliación e integración de las políticas sociales y de inclusión productiva, 
con el propósito de superar las múltiples carencias con las que estos agricultores se enfrentan 
diariamente y proporcionarles medios para potenciar su participación 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 dinámicas de reproducción social en Brasil. Para 
eso, se analizaron tanto sus características en términos de multifuncionalidad, producción de 
bienes públicos y capacidad productiva, como el estado del arte de las políticas públicas dirigi-
das a este sector. El principal enfoque de análisis es la región Nordeste, pero siempre que fue 
posible, se optó por verificar las particularidades regionales en un contexto más amplio, 
de modo a compararlas tanto con las demás regiones como con las medias nacionales 
agregadas.

Palabras clave: agricultura familiar; políticas públicas; desarrollo 
regional sostenible.
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La agricultura familiar brasileña comprende 
una gama bastante diversificada de gru-
pos sociales rurales, cuyas principales ca-

racterísticas estructurales, aunque estén muy 
vinculadas al contexto territorial en el que se 
insertan, pueden sintetizarse en los siguientes 
elementos que definen su condición campesi-
na: producción en pequeñas propiedades y con-
dicionada a las capacidades y necesidades del 
núcleo familiar; base productiva diversificada, 
incluyendo producción para el autoconsumo; 
relación estable con la propiedad rural, que se 
configura tanto como unidad doméstica como 
productiva; relación más orgánica con los recur-
sos naturales disponibles, lo que le confiere re-
lativa autonomía frente a los mercados1. 

Aunque tiene origen en formas socio producti-
vas tradicionales, su reglamentación para fines 
de política pública es bastante actual, a través 
de la Ley n.º 11.326/2006 (reglamentada por el 

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

1 Introducción    

Decreto n.º 9.064/2017), que “establece las di-
rectrices para la formulación de la Política 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 simultáneamen-
te las siguientes características: i) el área utiliza-
da en el cultivo debe poseer hasta cuatro módu-
los fiscales2; ii) las actividades económicas y el 
proceso productivo y de generación de ingresos 
deben estar compuestos, en su mayoría, por 
fuerza de trabajo familiar; iii) presentar un por-
centaje mínimo de los ingresos familiares pro-
cedentes de las actividades del establecimiento 
o emprendimiento; y iv) presentar una gestión 
de la Unidad Familiar de Producción Agraria 
(UFPA) exclusivamente familiar. También se in-
cluyen en el universo de la agricultura familiar, 
según la propia Ley n.º 11.326/2006, las pobla-

2 “Um módulo fiscal é uma unidade de medida definida em hec-
tares que tem seu valor estipulado pelo Instituto Nacional de 
Colonização e Reforma Agrária (INCRA) para cada município de 
acordo com o tipo de exploração da terra, a renda obtida, outros 
tipos de exploração existentes e que também gerem renda, e o 
conceito de propriedade familiar” (Sambuichi et al., 2016, p. 11).
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ciones de silvicultores, acuicultores extractivis-
tas, pescadores artesanales, pueblos indígenas, 
integrantes de comunidades remanentes de 
quilombos rurales y demás pueblos y comunida-
des tradicionales que cumplan con los criterios 
específicos establecidos en esta normativa.

Incluso antes de la citada ley, el marco de inser-
ción de este importante segmento socioproduc-
tivo brasileño en la agenda gubernamental fue 
el Programa Nacional de Fortalecimiento de la 
Agricultura Familiar (Pronaf), lanzado en 1995 
por el gobierno federal. El Pronaf surgió con el 
objetivo de proporcionar líneas específicas de 
crédito subsidiado para productores agrícolas 
de perfil familiar, históricamente excluidos del 
sistema financiero tradicional. Desde enton-
ces, surgieron una serie de nuevos programas, 
incluyendo nuevas líneas específicas del propio 
Pronaf (Pronaf Mujer, Joven, Agroecología, Más 
Alimentos, entre otros), destinados a la inclusi-
ón productiva de ese segmento de la población 
y al combate de la pobreza rural, abarcando di-
versas etapas de la producción y comercializa-
ción de los productos de la agricultura familiar3. 

Otro factor característico se refiere a la gran 
heterogeneidad regional de la agricultura fami-
liar brasileña, cuyas estrategias de reproducci-
ón social están enraizadas directamente en los 
contextos territoriales en los que se inserta. La 
comprensión de tales asimetrías es un factor 
esencial para la formulación, adaptación y me-
jora de políticas públicas orientadas a satisfacer 
las necesidades y los múltiples potenciales de 
este vasto contingente poblacional.

Ante estos desafíos, este estudio se propuso 
contribuir al debate sobre el universo actual de 
la agricultura familiar y su dinámica de repro-
ducción social en Brasil. Para eso, se analizaron 
tanto sus características en términos de multi-
funcionalidad, producción de bienes públicos y 
capacidad productiva, como el estado del arte 
de las políticas públicas dirigidas a este sector. 

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

El foco principal de análisis es la región Nordes-
te, pero siempre que fue posible, se optó por 
verificar las particularidades regionales en un 
contexto más amplio, de modo de compararlas 
tanto con las demás regiones como con los pro-
medios nacionales agregados.

En este sentido, este informe está organizado 
en partes, incluyendo esta introducción. En la 
sección 2, se realizó una breve presentación de 
los principales conceptos que fundamentan el 
debate en torno a la agricultura familiar y sus 
múltiples interacciones con el territorio brasi-
leño. La sección 3 partió de datos de los dos úl-
timos Censos Agropecuarios del IBGE (2006 y 
2017) para mostrar un panorama cuantitativo de 
la agricultura familiar brasileña en general y de 
la nordestina en particular, con una serie de 
indicadores tabulados e ilustracio-
nes gráficas para promover una 
comprensión más sistemática 
sobre el tema en cuestión. La 
sección 4 entra en la discusi-
ón sobre las políticas públicas 
orientadas a atender las de-
mandas socio productivas de 
los agricultores familiares bra-
sileños. Como estas políticas con-
sisten actualmente en una red pro-
gramática densa y compleja, se optó por tres 
dimensiones de intervención gubernamen-
tal: i) políticas de crédito y financiamiento de 
la producción agropecuaria familiar – Progra-
ma Nacional de Fortalecimiento da Agricul-
tura Familiar (Pronaf); ii) políticas de compras 
públicas de alimentos – Programa de Adquisici-
ón de Alimentos (PAA) y Programa Nacional de 
Alimentación Escolar (PNAE); y iii) políticas de 
seguro agrícola adaptado a las características es-
tructurales de los establecimientos rurales fami-
liares – Programa Garantía - Zafra (PGS, por sus 
siglas en portugués). Cada uno de estos ejes de 
intervención, a su vez, se subdivide entre una 
breve explicación sobre el marco institucio-
nal de los programas y un análisis de su 
ejecución operacional en el período 
más reciente, de acuerdo con 
los datos disponibles. Final-
mente, la sección 5 trae el 
cierre con las conside-
raciones finales.
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Los estudios recientes sobre la ruralidad en 
Brasil, con foco en la dinámica 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 relación de intercambio y depen-
dencia. Estos espacios se fusionan en un terri-
torio, espacio que constituye una base flexible 
sobre la cual actúan diversas fuerzas endóge-
nas y exógenas, sometiéndolo continuamente 
a presiones de cambios, conflictos y relaciones 
de poder.

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

2 Agricultura familiar, territorio, 
multifuncionalidad y bienes públicos

de un territorio señaladas en la literatura y que 
poseen una estrecha relación con el universo de 
la agricultura familiar brasileña.

Con base en las relaciones ilustradas en la Figu-
ra 1, la noción de multifuncionalidad de la agri-
cultura familiar está asociada al reconocimiento 
oficial de que desempeña un papel con una im-
portancia que trasciende la producción de pro-
ductos agrícolas propiamente dicha, destinados 
a la alimentación humana y animal y a las mate-
rias primas para la industria. Dado su papel de-
terminante en el territorio y en la perpetuidad 
de ciertas prácticas, la actividad agrícola des-
empeña una función esencial en la ordenación 
territorial y en la preservación de bienes y tra-
diciones culturales. En este sentido, la agricul-
tura familiar deja de centrarse en la propiedad y 
pasa a abarcar una visión más holística del espa-
cio rural, como “territorio en uso” (Santos y Sil-
veira, 2008), entendido como un espacio físico 
y simbólico de producción de bienes materiales 
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Ambiental

Económica

Histórico-cultural

Sociodemográfica

Político-institucional

Sistema complejo

Ecosistemas - cuencas hidrográficas - biodiversidad

Circuitos y encadenamientos productivos - flujos y mercados

Etnias – lenguas – redes sociales

Distribución espacial de la producción - procesos migratorios

Estrutura político-administrativa

Territorialidad - identidad

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

e inmateriales necesarios para la reproducción 
social1. 

En Brasil, aunque el debate ha ganado mayor 
densidad en la década de 2000, la propia Cons-
titución Federal de 1988 ya traía en su texto la 
preocupación por la llamada “función social de 
la propiedad rural”. Este instrumento jurídico se 
basa en un concepto múltiple que impone a la 
propiedad una regulación basada en el interés 
público (Silva y Silva Junior, 2013). De acuerdo 
con el Artículo n.° 186, se considerará en con-
formidad con su función social la propiedad 
que cumpla las siguientes condiciones: i) tener 
una utilización 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 
trabajadores2. 

Más allá de la normativa constitucional, la te-
mática de la multifuncionalidad de la agricultu-
ra también tiene una relación directa con el tipo 
de explotación agrícola adoptado en un territo-

1 El concepto de multifuncionalidad surgió de esta problematiza-
ción y ganó mayor dimensión cuando entró en los debates sobre 
desarrollo rural y medio ambiente de las principales organizacio-
nes internacionales, especialmente después de Río-92, como se 
vio anteriormente (Silva, 2015).
2 Cabe señalar que si una propiedad rural no cumple con los 
criterios establecidos de la función social de la tierra, el Estado 
puede expropiarla por razones de interés social o con fines de 
reforma agraria, a través de la indemnización en bonos de deuda 
agraria, preservando el valor real de la tierra.

rio determinado. En esta perspectiva, la agricul-
tura de base familiar está mucho más cerca de 
una noción multifuncional que la empresarial, 
que tiende a ser más especializada (o monofun-
cional). Así, la unión de los conceptos de mul-
tifuncionalidad, agricultura familiar y territorio 
implica la presencia simultánea 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), 
además de posibilitar impactos directos en 
el enfrentamiento de la pobreza rural (Bullor, 
2019).

La combinación de este complejo conjunto de 
intervenciones territorializadas de la agricultura 
familiar permite afirmar que su carácter mul-
tifuncional puede ser concebido, por lo tanto, 
“como un conjunto de ideas capaz de reorientar 
las políticas agrícolas y la agricultura hacia otro 
modelo de desarrollo” (Gavioli y Costa, 2011, p. 
452).

Otro punto a destacar se refiere a la clasificación 
de estas funciones catalogadas como bienes 
públicos, en la medida en que su importancia 
trasciende el perímetro de la unidad productiva 
en sí misma. Es decir, va más allá de su función 
primaria de producción de alimentos básicos 
para la alimentación humana, pudiendo tam-
bién moldear el paisaje y proporcionar diversos 
beneficios ambientales, tales como: conserva-
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Agricultura 
multifuncional

Bienes privados

TERRITÓRIO

Alimentos y 
fibras in natura

Seguridad 
alimentaria

Paisaje 
agrícola

Productos 
procesados

Sociabilidad 
rural

Diversidad 
agrobiológica

Agroturismo
Patrimonio 

cultural
Salud

fitosanitaria

Otros productos 
comerciales

Conservación 
del suelo

Otros bienes 
públicos

Bienes públicos

FIGURA 2. Esquema analítico de la multifuncionalidad agrícola.
Fuente: Silva (2015).

ción de los suelos, gestión sostenible de los re-
cursos naturales renovables y preservación de 
la biodiversidad. La Figura 2 esquematiza bien 
esta idea sobre la multifuncionalidad agrícola 
basada en la concepción de bienes públicos.

En resumen, el concepto de multifuncionali-
dad de la agricultura familiar puede entenderse 
como un instrumento de análisis de los sistemas 
agrícolas y sus relaciones con otros sectores de 
la economía y la sociedad en general, con miras 
a la producción de bienes públicos, es decir, no 
orientados únicamente en términos de relacio-
nes de mercado3. También favorece la introduc-
ción de innovaciones que permiten la transición 
hacia modelos de desarrollo más coherentes 
con el ideal de sostenibilidad, especialmente en 
un contexto de preocupaciones globales sobre 
el escenario del cambio climático, que plantea 
tantos riesgos para el futuro de la humanidad. 

3 De acuerdo con la teoría de los bienes públicos, según 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 exclusión ni rivalidad, puede conside-
rarse como productora de bienes públicos.

Sin embargo, el funcionamiento de estas di-
mensiones de análisis en el universo de la agri-
cultura familiar depende de una serie de facto-
res históricos, estructurales y políticos. La gran 
diversidad geográfica que caracteriza al Estado 
brasileño denota una complejidad aún mayor en 
el fomento de esta concepción de organización 
socio productiva. En este sentido, es necesario 
comprender cada vez más y mejor las condicio-
nes y características relevantes de los diferen-
tes contextos territoriales en los que actúan los 
grupos de la agricultura familiar en Brasil. Para 
ello, una fuente importante de información es 
el Censo Agropecuario del IBGE, realizado cada 
diez años, que proporciona datos agregados 
por unidad federativa de las principales dimen-
siones agrarias y socioeconómicas del sector 
agropecuario brasileño, en general, y de la agri-
cultura familiar en particular, permitiendo reali-
zar comparaciones entre segmentos regionales 
de diferentes escalas. La siguiente sección abor-
da precisamente esto, con información general 
sobre la estructura socio productiva de la agri-
cultura familiar brasileña, con especial atención 
en la región Noreste.
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La caracterización de la agricultura familiar 
en la región Nordeste de Brasil está íntima-
mente conectada no solamente con aspec-

tos histórico-políticos de la formación del Esta-
do brasileño, sino que también tiene en cuenta 
una serie de otros factores inherentes a su con-
figuración territorial, como clima, vegetación, 
recursos hídricos y formas de ocupación. Sin 
embargo, por tratarse de una República fede-
rativa, donde el poder de decisión se encuentra 
fuertemente centralizado en la instancia fede-
ral, es necesario analizar las características de la 
agricultura familiar de la región en conjunto con 
las demás regiones, para verificar asimetrías y 
convergencias entre las diferentes realidades.

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

3 La agricultura familiar en la región 
nordeste: características sociales, 
estructurales y productivas

será verificar patrones y promedios regionales 
de indicadores agregados, destacando aquellos 
considerados esenciales para la temática de la 
seguridad alimentaria y nutricional (SAN), dejan-
do posibles apuntes para ser profundizados en 
estudios futuros. Es decir, tales patrones serán 
analizados a la luz de la composición nacional de 
la agricultura familiar brasileña, resaltando las 
contribuciones de cada región 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 buscó acumular evidencias 
a partir de la comparación entre los datos de los 
dos últimos Censos Agropecuarios del IBGE, de 
los años 2006 y 2017.

La región Nordeste brasileña está formada por 
nueve estados y ocupa alrededor del 18% del te-
rritorio nacional, con un área de 1,56 millones de 
km². Gran parte de esa área (64,8%) compone la 



P
po

lít
ic

as
 p

úb
lic

as
 y

 b
ie

ne
s 

pú
bl

ic
os

 d
e 

la
 a

gr
ic

ul
tu

ra
 f

am
ili

ar
: 

EV
O

LU
CI

Ó
N

 Y
 S

IT
U

A
CI

Ó
N

 A
CT

U
A

L 
PA

R
A

 B
R

A
SI

L 
Y

 L
A

 R
EG

IÓ
N

 N
O

R
D

ES
TE

  

10

FIGURA 3. Localización geográfica de la Región Nordeste y 
delimitación institucional del Semiárido Brasileño.

Fuente: Aquino, Alves y Vidal (2020).

porción del Semiárido, cuyas caracte-
rísticas edafoclimáticas predominan-
tes son: pluviosidad baja e irregular, 
con ocurrencia periódica de sequías; 
temperaturas elevadas con altas 
tasas de evapotranspiración; 
suelos poco permeables y suje-
tos a erosión; y predominancia 
de la vegetación de caatinga1. La  
3 muestra los contornos territoriales 
nordestinos y su superposición con el Semiári-
do2. 
 
En términos de población, según los datos de-
mográficos más recientes, el Nordeste tiene 
una población cercana a los 60 millones de ha-
bitantes, siendo Bahia el estado más poblado, 
con 14,8 millones, y Sergipe el menos poblado, 
con 2,3 millones.

La actividad agrícola está muy presente en el 
territorio del noreste, especialmente con la alta 
incidencia de pequeñas explotaciones agrícolas 
familiares. Según datos del Censo Agropecua-
rio (años 2006 y 2017), además de que la región 
tiene una alta proporción de establecimientos 
agrícolas familiares (alrededor del 80%), tam-
bién alberga casi la mitad de todos estos esta-
blecimientos en el país. Por esta razón, la agri-
cultura familiar contribuye significativamente 
en la generación de empleo3, en la producción 
de alimentos y en las cadenas productivas que 
forman el producto interno bruto (PIB) de la re-
gión, especialmente en las pequeñas ciudades 
del interior (Aquino, Alves y Vidal, 2020; Guilho-
to, Azzoni e Ichihara, 2012).

La Tabla 1 registra esta información por región 
y, a modo de comparación, el Gráfico 1 la com-

1 El Semiárido nordestino abarca dos municipios de Maranhão 
y los demás estados de la Región, de los cuales al menos cua-
tro tienen más del 80% de sus territorios ubicados en este am-
biente natural específico: Ceará (98,7%), Rio Grande do Norte 
(93%), Paraíba (90,9%) y Pernambuco (87,8%), de acuerdo con 
la delimitación institucional actualmente vigente (Aquino, Alves 
y Vidal, 2022).
2 Es importante destacar que, en la región Nordeste, además del 
bioma Caatinga, también existen áreas de Selva Amazónica (Ma-
ranhão) y Mata Atlântica (Sur de Bahia).
3 Los establecimientos rurales familiares generan más 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 región (Aquino, Alves y Vidal, 2020).
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plementa con la participación de cada región en 
el total de establecimientos agropecuarios de 
Brasil, incluyendo las explotaciones familiares, 
en los dos últimos censos agropecuarios.

Lo que se observa en la Tabla 1 es que hubo una 
disminución en el número total de estableci-
mientos agropecuarios en todo el país del -2%. 
Entre los establecimientos de la agricultura fa-
miliar, esta disminución fue aún mayor, con un 
-10,7%. Sin embargo, hubo variaciones en el pro-
medio entre las regiones. El Nordeste fue la se-
gunda región con la mayor caída (-15,9%), detrás 
de la región Sur (-21,6%). Es decir, se nota que la 
reducción del número total de establecimientos 
familiares se concentró justamente en aquellas 
regiones en que, históricamente, la agricultura 
familiar ha estado históricamente más estructu-
rada en el país, aunque existen fuertes diferen-
cias estructurales entre ellas. Solamente en las 
regiones Norte y Centro-Oeste, con una partici-
pación modesta de la agricultura familiar en su 
estructura agraria, se ha producido un crecimien-
to del número de estas unidades.
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GRÁFICO 1. Participación relativa del total de establecimientos agropecuarios (total y 
familiares) - Grandes Regiones (2006 y 2017).

Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.
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TABLA 1. Número de establecimientos agropecuarios (total y familiares) y participación relativa de la agricultura fami-
liar (AF) sobre el total - Brasil y Grandes Regiones (2006 y 2017)

Regiones
2006 2017

Total AF AF/total (%) Total AF AF/total (%)

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

Vale destacar que esta reducción se explica, en 
parte, por cambios tanto de carácter institucio-
nal - alteraciones normativas sobre la clasifica-
ción de la agricultura familiar4 - como metodoló-
gicas en la aplicación de las encuestas entre los 
censos agropecuarios (Valadares y Alves, 2020; 
Valadares, 2022). Tales cambios condicionan, ob-
viamente, las demás tabulaciones sobre cambios 
en la estructura agraria brasileña en este período. 

Otra información importante de mención 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 manutención de las familias como 
el acceso a políticas públicas de desarrollo rural5. 

4 La Ley n.º 11.326/2006, encargada de la caracterización de la 
agricultura familiar para fines de políticas públicas en Brasil, su-
frió modificaciones dadas por el Decreto n.º 9.064/2017.
5 Aunque es de conocimiento general que la mayoría de los pe-

También es importante destacar que el 84,3% 
de las áreas de los establecimientos familiares 
nordestinos se encuentran en el radio de alcan-
ce del Semiárido, mostrado anteriormente en la  
3. Esta información es relevante porque expresa 
las condiciones estructurales de estos estableci-
mientos debido a las condiciones climáticas que 
caracterizan la región y que no favorecen el de-
sarrollo de actividades agropecuarias sin el em-
pleo de prácticas 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 
agrícola en sus establecimientos, de los cuales el 
71% se concentran en Ceará, Pernambuco y Ba-

queños agricultores familiares no tienen la documentación ju-
rídica de la posesión de la tierra, el número presentado indica 
que están más “libres” de antiguas relaciones de dependencia 
patronal, como la condición de “morador” en el interior de las 
grandes fincas de la región (Aquino, Alves y Vidal, 2020).



P
po

lít
ic

as
 p

úb
lic

as
 y

 b
ie

ne
s 

pú
bl

ic
os

 d
e 

la
 a

gr
ic

ul
tu

ra
 f

am
ili

ar
: 

EV
O

LU
CI

Ó
N

 Y
 S

IT
U

A
CI

Ó
N

 A
CT

U
A

L 
PA

R
A

 B
R

A
SI

L 
Y

 L
A

 R
EG

IÓ
N

 N
O

R
D

ES
TE

  

12

hia, estados que disponen de mejor infraestruc-
tura hídrica (tuberías, canales y grandes embal-
ses) (Aquino, Alves y Vidal, 2020).

Dada esta limitación estructural, una alterna-
tiva en la que se está trabajando, principal-
mente por iniciativa de organizaciones no gu-
bernamentales, es la adopción de tecnologías 
de convivencia con el Semiárido (cisternas de 
placas, reutilización de agua de uso doméstico 
en la producción de hortalizas y frutas, huer-
tos productivos, mándalas, etc.), cuyas prácti-
cas son de bajo costo y resultan en el aumento 
de la producción 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 región nor-
destina, cuando se compara con las demás re-
giones, todavía tiene un alto número 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 proporción de agricultores familia-
res con acceso a técnicas de irrigación en sus 
actividades productivas.

Además de la reciente variación en el total de 
establecimientos agropecuarios en el país, es im-
portante verificar lo que representan en términos 
de área total en hectáreas (ha.), porque este es 
un indicador central en el potencial de produc-
ción de estas unidades rurales. Como se puede 
observar en la Tabla 2, la agricultura familiar bra-
sileña, aunque representa alrededor del 80% del 
total de establecimientos agropecuarios, tiene 

una participación de solo el 23% en el área ocu-
pada, es decir, menos de ¼ del total.

En términos regionales, el Nordeste responde al 
mayor porcentaje de establecimientos de agri-
cultura familiar en el área total, con un 37,2%, en 
gran parte debido a que es la región con mayor 
participación en el total de establecimientos, 
como se muestra anteriormente en la Tabla 1. 
Sin embargo, la región sufrió una disminución 
del 8,4% en el área total de estas unidades en 
los dos últimos censos agropecuarios, mientras 
que a nivel nacional hubo un pequeño crecimien-
to del 1%. El Gráfico 2 muestra que el Nordeste 
también tiene el mayor peso relativo en el área 
total ocupada por establecimientos de agricultu-
ra familiar en todo el país, al responder por cerca 
de 1/3 del total, a pesar de presentar una peque-
ña reducción entre los censos (del 35,3% en 2006 
al 32,1% en 2017). El Gráfico 3 presenta esta in-
formación para los estados nordestinos.

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

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

TABLA 2. Área ocupada de establecimientos agropecuarios (totales y familiares) y participación relativa de la agricultu-
ra familiar (AF) en el total - Brasil y Grandes Regiones (2006 y 2017)

Brasil y Grandes 
Regiones

2006 2017

Total (ha) AF (ha) AF/total (%) Total (ha) AF (ha) AF/total (%)

Nordeste 76.074.411 28.315.052 37 70.893.865 25.925.743 37 

Sur 41.781.003 13.054.511 31 42.875.310 11.492.520 27 

Sudeste 54.937.773 12.771.299 23 60.302.969 13.735.871 23 

Norte 55.535.764 16.611.277 30 65.213.349 19.767.199 30 

Centro-Oeste 105.351.087 9.350.556 9 112.004.322 9.969.750 9 

Brasil 333.680.037 80.102.694 24 351.289.816 80.891.084 23 
Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.
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GRÁFICO 2. Participación relativa del área total ocupada por establecimientos 
agropecuarios (total y familiares) - Grandes Regiones (2006 y 2017).

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

Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible em: https://bit.ly/34BwRqo.
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ellos, es posible identificar su tamaño medio en 
hectáreas para los dos años de análisis. Se obser-
va en el Gráfico 3 que, como era de esperar, dada 
la caída en el total de establecimientos familia-
res y su estabilidad en términos de área ocupa-
da, el tamaño medio de estos establecimientos 
aumentó un 13,6% en el período, con la media 
nacional pasando de 18,3 hectáreas en 2006 a 
20,8 hectáreas en 2017. Todas las regiones re-
gistraron un aumento. En el Nordeste, la media 
pasó de 12,9 a 14,1 hectáreas. Sin embargo, la re-
gión siguió teniendo el menor tamaño 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 edafoclimáticas relativa-
mente menos favorables para diversas activida-
des agropecuarias. No se puede olvidar que estas 
propiedades también son, en su mayoría, el lugar 
de residencia de las respectivas familias, ya sean 
propietarias u ocupantes6.   

Cabe destacar que, incluso con el crecimiento 
medio registrado entre los censos, sigue ha-
biendo una gran disparidad en relación a los 
establecimientos agropecuarios no familiares, 
cuyo tamaño medio nacional en 2017 fue de 
69,2 hectáreas7. En el Nordeste, el tamaño me-
dio de los establecimientos no familiares fue de 
30,5 hectáreas.

Esta desigualdad predominante en la distribu-
ción de la tierra es un factor que explica la pre-
caria condición de vida de una gran parte de los 
agricultores familiares nordestinos en compa-
ración con los productores de otras áreas del 
país, con una fuerte incidencia en otras variables 
sociales, como la pobreza, tema este bastante 
evidenciado históricamente en la literatura aca-
démica (Aquino, Alves y Vidal, 2020; Helfand, 
Moreira y Figueiredo, 2011). Debido a que la gran 
mayoría de los establecimientos se configuran 
como minifundios, tal situación 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% informó que residía en la propia unidad de producci-
ón (Aquino, Alves y Vidal, 2020).
7 Es decir, casi tres veces y media el promedio de los estableci-
mientos familiares.

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

En este contexto, el retorno de las acciones de 
reforma agraria y regularización de la titularidad 
de la tierra en el país, prácticamente paralizadas 
desde 2016, surgen como opciones urgentes a 
considerar para enfrentar esta situación de des-
igualdades en el medio rural brasileño. Estas 
medidas se justifican como un estímulo para 
mantener a las familias en el medio rural, pro-
duciendo diversos productos primarios relevan-
tes para la cesta de consumo de los brasileños8. 

En resumen, la información tabulada indica, 
como señaló Valadares (2009, p. 9), un despla-
zamiento del “eje” de la agricultura familiar, que 
puede explicarse, por un lado, por la reducción 
del número de establecimientos familiares en 
las regiones de ocupación agrícola más conso-
lidada o tradicional (Nordeste y Sur), donde la 
medida del módulo fiscal es menor, y por otro 
lado, un avance en aquellas regiones de ocu-
pación agrícola intensiva más reciente (Norte 
y Centro-Oeste), donde la medida del módulo 
fiscal es mayor9.  Según el autor, esta diferencia 
es relevante debido al hecho de que el tamaño 
del área de un establecimiento agropecuario, 
uno de los criterios para clasificar en la catego-
ría de ‘agricultura familiar’, se mide en módu-
los fiscales10. Por esta razón, a pesar de que la 

8 Según destacó el IPEA (2023), una política de acceso a la tierra 
debe involucrar medidas de reconocimiento y regularización de 
la tierra (incluyendo las particularidades referentes a los pueblos 
y comunidades tradicionales) e implementación de asentamien-
tos, además de asumir como principios la distribución equitativa 
de la tierra, la preservación del medio ambiente y la promoción 
del bienestar socioeconómico de los beneficiarios.
9 De acuerdo con la Ley n.º 11.326/2006 (art. 3, I), el “módulo 
fiscal es una unidad de medida, en hectáreas, cuyo valor es fijado 
por el INCRA para cada municipio, teniendo en cuenta: (a) el tipo 
de explotación predominante en el municipio (huerto frutícola, 
cultivo permanente, cultivo temporal, ganadería o forestal); (b) 
los ingresos obtenidos en el tipo de explotación predominante; 
(c) otras explotaciones existentes en el municipio que, aunque 
no predominantes, sean expresivas en función de los ingresos o 
del área utilizada; (d) el concepto de propiedad familiar”.
10 Mientras que, en los municipios de la región Sur, el módu-
lo fiscal, por lo general, no supera las 35 ha, en el Nordeste, se 
restringe frecuentemente a ese mismo límite 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 sertão, llegando al máximo de 70 
ha o 80 ha en el sertão de Piauí y de Maranhão. Por su parte, en 



15

GRÁFICO 4. Tamaño medio de los establecimientos agropecuarios familiares - Grandes 
Regiones (2006 y 2017).

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

2006 2017

12,9 14,1

19,9
18,3

15,4
17,3

40,3 41,1
43,1

44,7

51,9
51,9

Nordeste Sudeste Sur Norte Centro-Oeste Brasil

agricultura familiar haya perdido más de 500 mil 
establecimientos entre los censos, hubo cierta 
estabilidad en su área total ocupada, con dife-
rencias notables entre las regiones.

Además, una vez que la propia medida del mó-
dulo fiscal11 refleja el tipo de explotación local 
dominante – siendo, por ejemplo, mayor para 
la ganadería que para la agricultura –, este re-
posicionamiento en términos regionales del 
área de agricultura familiar no corresponde 
únicamente a una sustitución de pequeños es-
tablecimientos familiares del nordeste y sur 
por grandes establecimientos familiares de 
mayor extensión en el norte y centro-oeste, 
sino que también indica cambios en las formas 
de utilización de la tierra. Esto se evidencia, por 
ejemplo, con el crecimiento significativo de las 
áreas de pastizales en establecimientos fami-
liares en el centro-oeste y el norte (alrededor 
de 1 millón y 3 millones de hectáreas, respec-
tivamente), compensando la pérdida del área 
total de la agricultura familiar en el nordeste y 
el sur bajo el impulso de la ganadería en detri-
mento de las áreas de cultivo. 

la mitad este de la región Norte, el módulo fiscal promedio ya 
empieza en 70 ha o 80 ha, pudiendo alcanzar hasta 110 ha en 
la parte oeste de la región Norte y en el norte de Mato Grosso 
(Valadares, 2022).
11 Las medidas del módulo fiscal son definidas por el Instituto 
Nacional de Colonización y Reforma Agraria (INCRA) para cada 
municipio.

Estas evidencias se refuerzan al observar el perfil 
de estos establecimientos por grupos de área, es 
decir, los rangos de su tamaño medio. Los datos 
demuestran que los establecimientos familia-
res con más de 50 ha que, en 2006, abarcaban el 
51,1% del área total, aumentaron su participación 
en 2017, pasando a concentrar el 53,2%. Aunque, 
en principio, no hay una variación muy significa-
tiva, la comparación por región demuestra ele-
mentos relevantes a considerar. Con la excepción 
del nordeste, todas las demás regiones tuvieron 
un aumento expresivo de los establecimientos 
familiares con más de 50 ha en ese período, inclu-
so en la región sur, históricamente caracterizada 
por una agricultura familiar de pequeños produc-
tores, que, en contrapartida, mostró una caída 
drástica en los establecimientos menores de 50 
ha. Por lo tanto, la disminución en el total de es-
tablecimientos de agricultura familiar observada 
en la Tabla 1 se concentró fundamentalmente 
entre los de menor área. La Tabla 3 sistematiza 
este conjunto de información.

Específicamente en el Nordeste, lo que se ob-
serva es que, a pesar de la caída absoluta en 
el número de establecimientos de agricultura 
familiar, las proporciones entre los grupos de 
área se han alterado poco, de modo que la re-
gión sigue estando muy anclada en las unida-
des de menor extensión. Es decir, incluso con 
la disminución en la participación relativa, los 
establecimientos familiares de hasta 10 ha 



P
po

lít
ic

as
 p

úb
lic

as
 y

 b
ie

ne
s 

pú
bl

ic
os

 d
e 

la
 a

gr
ic

ul
tu

ra
 f

am
ili

ar
: 

EV
O

LU
CI

Ó
N

 Y
 S

IT
U

A
CI

Ó
N

 A
CT

U
A

L 
PA

R
A

 B
R

A
SI

L 
Y

 L
A

 R
EG

IÓ
N

 N
O

R
D

ES
TE

  

16

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

Cuando se analizan estos cambios en función del 
área total ocupada entre los mismos rangos de 
establecimientos, la tendencia de concentración 
adquiere mayor evidencia. Como se puede ver en 
la Tabla 4, la participación relativa de las unida-
des de hasta 20 ha, que sumadas correspondían 
en 2006 al 34% del área total de la agricultura fa-
miliar brasileña, en 2017 esa participación cayó 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 más de 50 ha, 
que en 2006 representaban el 34,5% del área to-
tal, aumentaron su participación al 53,2% en 2017 

TABLA 3. Número de establecimientos agropecuarios familiares por grupos de área y tasa de variación - Brasil y Gran-
des Regiones (2006 y 2017)

2006

Hasta 10 De 10 a 20 De 20 a 50 De 50 a 100 Más 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

2017

Hasta 10 De 10 a 20 De 20 a 50 De 50 a 100 Más de 100 Total

Nordeste 67,5 11,9 13,0 5,1 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

Variación 2017/2006 (%)

Hasta 10 De 10 a 20 De 20 a 50 De 50 a 100 Más de 100 Total

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 3,9 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.

(25% para aquellos de 50 a 100 ha y 28,2% para 
los de más de 100 ha). Esto se reflejó en la parti-
cipación de cada rango en el total del área ocu-
pada por la agricultura familiar en Brasil, como 
ilustra el Gráfico 6. Para la región Nordeste, en la 
misma línea de los análisis anteriores, la compo-
sición entre los rangos de área no tuvo cambios 
significativos, siendo que el aumento en la par-
ticipación relativa estuvo a cargo de las franjas 
intermedias (de 10 a 20 ha y de 20 a 50 ha).

Resta entonces saber sobre el destino productivo 
de esas áreas 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 destacó anteriormente, 
los pastizales representaron la mayor parte (en 
términos absolutos) del incremento en el área 
ocupada por los agricultores familiares, especial-
mente en las regiones Norte y Centro-Oeste, que 
ratificaron el dominio de la ganadería en los es-
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GRÁFICO 5. Participación relativa en la cantidad de establecimientos agropecuarios fami-
liares por rango de área - Grandes Regiones (2006 y 2017).
Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.
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TABLA 4. Participación relativa de establecimientos agropecuarios familiares en el total del área ocupada por grupos 
de área y tasa de variación - Brasil y Grandes Regiones (2006 y 2017)

2006

Hasta 10 De 10 a 20 De 20 a 50 De 50 a 100 Más de 100 Total

Nordeste 12,3 10,7 26,6 23,5 27,0 100

Sudeste 10,8 14,7 33,6 26,5 14,4 100

Sur 13,0 25,1 42,9 17,2 1,8 100

Norte 2,0 3,5 18,9 29,1 46,4 100

Centro-Oeste 2,3 5,5 23,6 28,8 39,8 100

Brasil 18,8 15,2 31,5 20,1 14,4 100

2017

Hasta 10 De 10 a 20 De 20 a 50 De 50 a 100 Más de 100 Total

Nordeste 12,2 11,2 27,3 23,3 26,0 100

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

Variación 2017/2006 (%)

Hasta 10 De 10 a 20 De 20 a 50 De 50 a 100 Más de 100 Total

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
Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.
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GRÁFICO 6. Participación relativa en el total del área ocupada de los establecimientos 
agropecuarios familiares por rango de área - Grandes Regiones (2006 y 2017).

Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.
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TABLA 5. Área de establecimientos familiares según el uso de la tierra - Grandes Regiones (2006 y 2017)
2006

Cultivos (%) Pastizales (%) Bosques (%) Otros (%) Total (%) 

Nordeste 6.412,6 22,6 11.768,4 41,6 6.638,2 23,4 3.495,8 12,3 28.315,1 100

Sur 5.702,4 43,7 3.972,6 30,4 2.396,3 18,4 983,2 7,5 13.054,5 100

Sudeste 2.652,8 20,8 7.294,7 57,1 1.867,9 14,6 955,9 7,5 12.771,3 100

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

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

Cultivos (%) Pastizales (%) Bosques (%) Otros (%) Total (%) 

Nordeste 3.684,4 14,2 10.809,1 41,7 6.116,6 23,6 5.315,7 20,5 25.925,7 100

Sur 4.560,1 39,7 3.623,4 31,5 2.457,5 21,4 851,6 7,4 11.492,5 100

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

Centro-Oeste 697,1 7,0 6.969,6 69,9 1.786,3 17,9 516,8 5,2 9.969,8 100

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

Variação 2017/2006 (%)

Cultivos (%) Pastizales (%) 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
Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.
Observación: La modalidad “otros” incluye usos no directamente, no exclusivamente o no actualmente utilizados en la explotación agrícola: láminas 
de agua, estanques, lagos, embalses, áreas construidas, mejoras, caminos y tierras degradadas o inutilizables.
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tablecimientos familiares12. Debido a las propias 
características de la tenencia de la tierra de estas 
dos regiones, en parte resaltadas anteriormente, 
este crecimiento del área de pastizales fue impul-
sado por establecimientos familiares de mayor 
tamaño (por encima de 50 ha y de 100 ha), aun-
que aumentó en todos los rangos de área, con la 
excepción de las propiedades con menos de 10 
ha. Como resultado, las áreas de pastizales en la 
agricultura familiar aumentaron su participación 
relativa del 45,3% en 2006 al 48,2% en 2017, lo 
que representó un incremento neto de 2,7 millo-
nes de ha en todo el país. A modo de ilustración, 
solamente este incremento representa ¾ de toda 
el área de la agricultura familiar destinada a la 
siembra en la región Nordeste en 2017. De hecho, 
las áreas destinadas a cultivos agrícolas (tempo-
rales y permanentes) fueron las que más retroce-
dieron en el período, con una caída del -29,1%, lo 
que representó en términos agregados una dis-
minución de 5,1 millones de ha, compensada por 
el incremento de 5,9 millones de hectáreas en 
otras actividades13. A diferencia de lo que se ob-
servó en términos de pastizales, la participación 
proporcional de las áreas de cultivo se redujo en 
todos los rangos de extensión de los estableci-
mientos, mientras que las áreas de bosques y 
selvas permanecieron estables. Con esto, aunque 
el área total de la agricultura familiar brasileña se 
mantuvo en el período, su composición en térmi-
nos de destinación productiva presentó cambios 
sensibles que requieren estudios más detallados 
y más desagregados, incluso para detectar posi-
bles relaciones causales en cuanto a efectos en la 
seguridad alimentaria y nutricional y en la protec-
ción de los recursos ambientales en el país.

En el caso específico del Nordeste, se tiene que 
la región mantuvo el área más grande destinada 
a pastizales, con 10,8 millones de hectáreas en 
2017. Sin embargo, esa superficie disminuyó en 
comparación con 2006 (-8,2%). Lo que más llama 
la atención en estos datos es la caída referente 
a las áreas de cultivo. La región presentó una re-
ducción del -42,5% en el período, siendo la que 

12 Como ya había resaltado Valadares (2022), la expansión de 
pastizales en la región Norte representó, por sí sola, casi el 60% 
de la ganancia total de área de la agricultura familiar del país 
entre 2006 y 2017.
13 De ese total, los pastizales contribuyeron con el 46%, la modali-
dad “otros” con el 41% y las áreas boscosas y forestales con el 13%.

más decreció en términos relativos en este ítem, 
seguido por la región Norte con -38,4%. Cabe 
destacar también el crecimiento del ítem “otros” 
en el Nordeste. Sobre este punto, según el análi-
sis de Valadares (2022), hay dos cosas a conside-
rar: por un lado, este crecimiento puede ser un in-
dicio de una conversión de tierras de uso agrícola 
en no agrícola o aumento de áreas degradadas 
o no aprovechables en la región; por otro lado, 
no se puede desconsiderar la fuerte sequía que 
azotó todos los estados del Nordeste entre 2012 
y 2017, considerada la más severa de los últimos 
cien años (Lima y Magalhães, 2018; Peixoto, 
2022). Es decir, “la reducción de unidades agríco-
las familiares en la región puede ser la expresión 
de un efecto coyuntural, cuyas consecuencias 
a largo plazo aún no pueden ser vislumbradas” 
(Valadares, 2022, p. 21). El Gráfico 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 expansión de las áreas de pas-
tizales en la agricultura familiar brasileña, resulta 
relevante para el análisis propuesto verificar la 
evolución de la producción animal en el país du-
rante ese período. Los datos agregados de la Ta-
bla 6 muestran que la agricultura familiar mantu-
vo una participación significativa en la producción 
ganadera, especialmente en cuanto al tamaño de 
los rebaños, al registrar un aumento en el tamaño 
de bovinos, búfalos, caprinos y ovinos. En contra-
posición, la participación relativa de la agricultu-
ra familiar se redujo para los rebaños porcinos y 
avícolas (gallinas, gallos, pollos), aunque hubo un 
aumento significativo en términos de número de 
cabezas en la agricultura familiar nacional.

La Tabla 7 permite comparar las participacio-
nes de la ganadería en establecimientos fami-
liares por región en 2006 y 2017. Se observa que 
la región Sur se mantuvo a la vanguardia en la 
producción de cerdos (64% en 2017) y aves (67% 
en 2017), mientras que la región Nordeste sigue 
siendo responsable del mayor porcentaje de 
asnos, mulas, cabras y ovejas en la agricultu-
ra familiar brasileña. En el caso del tamaño de 
bovinos, su distribución regional resultó más 
equilibrada, aunque hubo una reducción en la 
participación de establecimientos familiares del 
Nordeste y del Sur frente al crecimiento en las 
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GRÁFICO 7. Participación relativa en el total del área ocupada de los establecimientos 
agropecuarios familiares según el uso de la tierra - Grandes Regiones (2006 y 2017).

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

2006

Brasil

22,0 15,4 14,2

45,3
48,2

22,6

41,7

24,1 24,8

41,6

23,6

20,5
8,6 11,5

23,4

12,3

Nordeste

2017 20172006

Hasta 10 De 10 a 20 De 20 a 50 De 50 a 100 Más de 100

TABLA 6. Número de rebaños y participación de la agricultura familiar - Brasil (2006 y 2017)

Rebaño (por cabezas)
2006 2017

Total AF (%) Total AF (%)

Bovinos 176.147.501 52.374.292 30 172.719.164 53.607.594 31 

Búfalos 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. Participación de los establecimientos familiares en el número de rebaños, por región (2006 y 2017) - (En %)

Rebaño (por cabezas)
2006 2017

NE SU SE NO CO NE SU SE NO CO

Bovinos 23 18 20 23 16 19 17 20 24 20 

Búfalos 11 3 5 80 1 12 4 9 74 2 

Equinos 33 17 22 17 11 30 12 23 21 15 

Asnos 94 1 2 3 0 91 0 4 4 1 

Mulas 62 4 17 13 3 60 3 17 15 5 

Caprinos 93 3 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 

Aves (gallinas, gallos, pollos) 7 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 
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-
llón de cabezas más). En el Nordeste, el número 
de bovinos en la agricultura familiar experimen-
tó una caída particularmente pronunciada, al 
retroceder de 12,2 millones de cabezas en 2006 
a 10,4 millones de cabezas en 2014.

Aún en la ganadería, en lo que respecta a la pro-
ducción de leche, hubo un aumento considera-
ble en la participación de la agricultura familiar 
en el período intercensal. En términos absolu-
tos, la producción aumentó de 11,8 mil millones 
de litros a 19,3 mil millones de litros, y su parti-
cipación relativa en la oferta total de leche se in-
crementó del 57,6% al 64,2%. Por regiones, las 
regiones Sur (41%) y Sudeste (29%) continua-
ron siendo predominantes en 2017, mientras 
que la participación del Nordeste en el total de 
la agricultura familiar fue del 19%14. 

Por otro lado, la caída significativa en las áreas de 
cultivo de la agricultura familiar llama la atención 
debido a que son cultivos agrícolas de gran rele-
vancia para la seguridad alimentaria cotidiana, 
no solamente de las familias productoras, sino 
de toda la población 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 participación relativa de la agri-
cultura familiar en el área total cosechada se re-
dujo en todos los principales productos de la lista 

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

agrícola brasileña (a excepción del tabaco, que 
no es un cultivo alimentario)15, algunos de ellos 
de manera significativa, y únicamente la soja y 
el trigo registraron un crecimiento absoluto del 
área cosechada16. La soja, de hecho, se convirtió 
en 2017 en el producto de cultivo temporal con 
mayor área cosechada en la agricultura familiar, 
al alcanzar 2,8 millones de hectáreas. Por su par-
te, el maíz y el frijol, que fueron los dos principa-
les cultivos temporales de la agricultura familiar 
en 2006, registraron una pérdida acumulada de 
más de 6 millones de hectáreas.

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

15 En cuanto al tabaco, es sorprendente el amplio predominio de 
la producción familiar en este cultivo: incluso frente a la pérdida 
de área cosechada (de 521,1 mil hectáreas a 280,0 mil hectáreas) 
y las restricciones de financiamiento público dirigida al tabaco, el 
93% de su área cosechada se encuentra en unidades familiares 
(Valadares, 2022).
16 En el agregado, la participación de la agricultura familiar en el 
valor total de la producción de cultivos temporales cayó del 29% 
al 14%, con una reducción significativa en los valores absolutos 
(Valadares, 2022).

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

Productos
2006 2017

Saldo da 
AF (ha)

Variación  
AF (%)Total (ha) AF (ha) AF/total 

(%) Total (ha) AF (ha) AF/total 
(%) 

Maíz en grano 11.588.372 6.323.657 55 15.783.895 2.745.039 17 -3.578.618 -57 

Frijoles 4.704.228 3.834.927 82 2.113.124 1.024.806 48 -2.810.121 -73 

Soja en grano 17.882.805 2.731.537 15 30.722.657 2.846.006 9 114.469 4 

Yuca 1.695.644 1.465.012 86 740.611 564.535 76 -900.477 -61 

Arroz con cáscara 2.413.150 1.164.867 48 1.716.600 273.250 16 -891.617 -77 

Tabaco 567.383 521.079 92 300.546 280.033 93 -241.046 -46 

Caña de azúcar 5.677.391 478.492 8 9.127.645 240.704 3 -237.788 -50 

Trigo 1.301.874 323.878 25 1.791.229 359.621 20 35.743 11 
Fuente: Censo Agropecuario (IBGE). Disponible en: https://bit.ly/34BwRqo.
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también explica la reducción del área cosecha-
da de arroz en la agricultura familiar del país, al 
pasar de 621,1 mil hectáreas en 2006 (cuando la 
región acumulaba un cuarto de toda el área cose-
chada de arroz en Brasil) a 94,1 mil ha. en 2017, lo 
que representó una disminución del -84,8%.

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

Al igual que en el frijol y el arroz, la reducción del 
área cosechada de mandioca en establecimien-
tos familiares del Noreste, junto con la región 
Norte que también registró una disminución sig-
nificativa en el período (-62,7%), responde a la 
reducción total del área cosechada del producto 
en el país. Otro cultivo alimentario con pérdida 
significativa de área cosechada en el Noreste fue 

el maíz, con una retracción de 1,8 mi-
llones de ha. en el mismo período, 

contribuyendo así a explicar la 
pérdida de la participación rela-
tiva de la agricultura familiar en 
el área cosechada total de ese 

producto en el país.

Como resultado de las variaciones 
observadas en la producción agrí-

cola familiar de algunos productos alimenti-
cios de cultivos temporales y permanentes, 
hubo una reducción en la oferta de productos 
básicos para la alimentación de la población, 

como yuca, frijoles, café y banano.

Estos resultados son aún más preocupantes si 
se tienen en cuenta los desafíos que ya se plan-
tean para el futuro de la producción de alimen-
tos en el país, como los efectos del cambio cli-
mático, que tienden a ser más enfáticos sobre 

la productividad de los pequeños productores 
en algunas regiones, especialmente las más 

secas17. En esta perspectiva, según esti-

17 Conforme estimativas mostradas por GCF 
(2020), a área média perdida devido às 

secas de 1990 a 2016 na região do Se-
miárido foi de 221.973 hectares por 

ano.

maciones del GCF (2020), el cambio climático 
puede causar que los cultivos de alimentos agrí-
colas de subsistencia, como el frijol, la mandio-
ca y el maíz, 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 región18. 

Otros productos, como el arroz y el maíz, 
aumentaron su oferta nacional debido al in-
cremento de la producción no familiar, que 
compensó la disminución de la producción en 
establecimientos familiares19. Valadares (2022) 
destacó este punto como un posible reflejo del 
proceso de mercantilización de estos produc-
tos específicos, que son elementos esenciales 
de la dieta alimentaria brasileña. Para el au-
tor, esta observación es importante porque, 
una vez que el producto se convierte en una 
commodity, el aumento de su producción na-
cional puede estar relacionado con el aumen-
to de los precios internacionales, lo que hace 
que la opción de exportación sea más atractiva 
que la venta en el mercado interno20. Esta di-
námica 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 
contraposición pasaría por el fortalecimiento 
de los estímulos a través de políticas públicas 
dirigidas a la agricultura familiar, que produce 
eminentemente para el mercado interno. Las 
siguientes secciones tratarán precisamente 
de la dinámica reciente de estas políticas en el 
país, especialmente en el Nordeste.

18 Además, según las estimaciones destacadas por GCF (2020), 
existe una correlación significativa entre la precipitación pluvio-
métrica y la producción agrícola. Por lo tanto, de 2017 a 2030, un 
escenario de reducción del 10% en la precipitación podría causar 
una pérdida promedio anual de R$ 96,7 millones en el valor de 
la producción agrícola de los agricultores familiares. Si la precipi-
tación se redujera en un 20%, la pérdida anual sería de R$ 193,3 
millones en el valor de la producción agrícola de los agricultores 
familiares. Para obtener más información, consulte Alvalá 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 país siguen con-
tribuyendo de manera decisiva a la mayoría de los productos de 
cultivos permanentes, como el café, las frutas en general, con 
énfasis en los productos regionales, así como a la mayoría de los 
productos relacionados con la extracción (Valadares, 2022).
20 El alto índice de inflación registrado en el precio del arroz en 
el último año, cuando la producción se mantuvo en niveles altos, 
puede ser considerado un ejemplo de esto (IPEA, 2021).
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Como se discutió anteriormente, la agricul-
tura familiar compone un segmento so-
cioproductivo diverso y disperso en todo el 

territorio brasileño, cuyas actividades asumen 
valores multidimensionales para una estrategia 
de desarrollo sostenible. Además, es responsable 
de mantener un amplio contingente de ocupa-
ciones en el medio rural, así como la producción 
de alimentos para el autoconsumo de las familias 
y para el abastecimiento de ferias semanales y 
mercados de las ciudades, además de su impor-
tante relación con los recursos ambientales.

Con el objetivo de fortalecer estas actividades, 
el gobierno federal brasileño ha estado desa-
rrollando nuevas políticas públicas 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-
ducción y de asistencia a estas familias desempe-
ñan un papel fundamental en la reproducción de 
la agricultura familiar en todo el país. En el caso 

4 Políticas públicas para 
la agricultura familiar

particular de la región Nordeste, contribuyen a la 
seguridad alimentaria y a la economía de peque-
ños y medianos municipios, aún más por tratarse 
de un espacio geográfico históricamente mar-
cado por la pobreza y la ocurrencia de sequías 
prolongadas. Por eso, es de suma importancia el 
mantenimiento, ampliación e integración de las 
políticas sociales y de inclusión productiva, con el 
fin de superar las múltiples carencias a las que se 
enfrentan estos agricultores en su vida cotidiana 
y proporcionarles medios para potenciar su parti-
cipación en el proceso de desarrollo regional sos-
tenible (Aquino, Alves y Vidal, 2020; Silva, 2019).

Dado este breve panorama, esta sección aborda 
el marco institucional y la evolución reciente de 
algunas de las principales políticas públicas de 
apoyo a la agricultura familiar en Brasil. Como se 
describió en la introducción, se optó por abordar 
tres dimensiones de intervención gubernamen-
tal: i) políticas de crédito y financiamiento de la 
producción agropecuaria familiar – Programa 
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Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Fa-
miliar (Pronaf); ii) políticas de compras públicas 
de alimentos – Programa de Adquisición de Ali-
mentos (PAA) y Programa Nacional de Alimen-
tación Escolar (PNAE); y iii) políticas de seguro 
agrícola adaptado a las características estructu-
rales de los establecimientos rurales familiares 
– Programa Garantía-Zafra (o Programa Garantía 
– Safra, PGS)1. 

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, además de la relación interfederativa 
que algunos de estos programas requieren en su 
implementación. Por eso, existe una dificultad 
para obtener datos actualizados e integrados de 
todos los programas, de manera que, para esta 
sección, cada uno de ellos tendrá una cobertura 
temporal distinta, aunque relativamente recien-
te, pero que, a su vez, no compromete la calidad 
de los análisis realizados.

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

4.1.1 Aspectos institucionales y 
programáticos del Pronaf

El crédito subsidiado es una de las acciones de in-
tervención estatal más adoptadas para estimular 
la producción agropecuaria en la mayoría de los 
países (Rocha y Ozaki, 2020). En Brasil, como el 
crédito rural se convirtió históricamente en un 
instrumento para favorecer a los grandes pro-
ductores, excluyendo de su sistemática operacio-
nal a pequeños 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 Política Nacional de Assistência Técnica 
e Extensão Rural para a Agricultura Familiar e Reforma Agrária 
(PNATER); el Programa Ater Digital; el Programa Brasil Más Co-
operativo; el Sello Nacional da Agricultura Familiar (SENAF); el 
Programa Nacional de Crédito Agrario (PNCF, por sus siglas en 
portugués); además de los programas enfocados en los asenta-
mientos de reforma agraria bajo la gestión del Instituto Nacional 
de Colonización y Reforma Agraria (INCRA).

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

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

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

Desde su creación, 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 múltiples interacciones en el 
territorio brasileño (Silva, 2015). En este senti-
do, se crearon nuevas líneas de financiamiento 
a lo largo del tiempo, entre las cuales se pueden 
mencionar el Pronaf Agroindustria, Pronaf Más 
Alimentos, Pronaf Mujer y Pronaf Joven, opera-
cionalizadas tanto en la modalidad de crédito de 
capital de trabajo como de inversión2. 

2 La modalidad de crédito para costos está destinada al mejo-
ramiento de la producción 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 varía según 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 Declaración de 
Aptitud al Programa Nacional de Fortalecimien-
to de la Agricultura Familiar (DAP), que identifica 
y caracteriza la unidad familiar de producción. Se 
destaca que la asistencia técnica in situ es obliga-
toria e incluye la elaboración de un plan simple o 
proyecto técnico, observando la reglamentación 
oficial (Alves et al., 2022b). 

Sin embargo, como la actividad agropecuaria 
está marcada por características y demandas di-
ferenciadas en el territorio brasileño – sociales, 
económicas, estructurales y ambientales –, cual-
quier modelo de intervención estatal debe pres-
tar atención a estas particularidades, con el fin 
de lograr una mayor efectividad operacional. En 
este aspecto, las diferencias regionales notables 
en los indicadores de ejecución del Pronaf han 
sido sistemáticamente abordadas en la literatu-
ra. Es decir, aunque el programa tenga carácter 
nacional, está marcado por resultados distintos 
entre segmentos territoriales del país y, de ma-
nera complementaria, sus impactos trascienden 
el universo de la actividad agropecuaria, mani-
festándose de manera multisectorial en la eco-
nomía (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)3. 

sumos (alimentación, fertilizantes, vacunas, entre otros) para la 
producción agropecuaria. Por su parte, el crédito de inversión 
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 construcción de 
galpones y estructuras necesarias para la producción.
3 Entre los factores recurrentemente citados como relevantes 
para explicar las asimetrías regionales en la distribución de los 
recursos del Pronaf se encuentran: i) integración de los agricul-
tores familiares en los mercados; ii) dinámica económica local e 
inserción en cadenas agroindustriales; iii) disponibilidad regular 
de agua y dependencia de la adquisición de insumos agrícolas 
para garantizar la producción; iv) estructura de divulgación y 
operacionalización montada por la asistencia técnica oficial en 
los estados; v) presión del movimiento sindical y de otras organi-
zaciones sociales sobre los gobiernos y los bancos; vi) existencia 
de una red bancaria más bien distribuida en los municipios; vii) 
presencia de asistencia técnica pública; y viii) participación del 
cooperativismo de crédito, entre otros (Castro, Resende y Pires, 
2014; Silva, 2014).

Aquino y Schneider (2011, p. 328) señalaron que 
los propios criterios selectivos del Pronaf contri-
buyen a reforzar las asimetrías regionales en su 
operación, porque los agricultores con menores 
ingresos y menor nivel de organización, en el 
Norte y el Nordeste, tendrían mayores dificulta-
des para “cumplir con las exigencias bancarias, 
en contraposición a la mejor inserción económica 
de los productores familiares del Sur”. Por lo tan-
to, este conjunto de factores agrava las asime-
trías geográficas y económicas en la distribución 
de los financiamientos en el territorio nacional.

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

Desde esta perspectiva, el propio diseño ope-
racional del Pronaf influye en el potencial de di-
versificación productiva de la agricultura familiar 
brasileña, en la medida en que limita las decisio-
nes de producción de sus solicitantes. Esto ocurre 
fundamentalmente porque, aunque es un progra-
ma crediticio destinado a favorecer una forma-
ción socio productiva específica, es ejecutado por 
la red bancaria, que, aunque sea pública, sigue la 
lógica 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, 
además de la cantidad de recursos públicos mo-
vilizados anualmente en su ejecución, se vuel-
ve imperativo estudiar sus impactos a partir de 
recortes específicos de cobertura, con el fin de 
acercarse cada vez más a su dinámica de ejecu-
ción y comprender matices que, a menudo, pue-
den quedar ocultas por promedios generales. 
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Así, 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 región Nordeste, considerando, 
para eso, la renta de la ocupación principal, pro-
veniente exclusivamente de la producción agro-
pecuaria, del jefe del hogar.

4.1.2 Análisis de la trayectoria de 
ejecución del Pronaf

Para los objetivos aquí trazados, en esta sub-
sección se analizará la dinámica reciente en la 
distribución de los créditos del Pronaf entre las 
regiones brasileñas, con especial atención en la 
incidencia del programa en la región Nordeste. 
Para comenzar, la Tabla 9 muestra los valores 
agregados para la distribución de contratos y 
créditos financiados por el Pronaf en los últimos 
10 años, cuyos datos están disponibles en el Ban-
co Central.

En primer lugar, llama la atención la magnitud fi-
nanciera del Pronaf en todo el país durante este 
período. Fueron más de 15 millones de contratos, 
cuya suma de financiamientos alcanzó R$ 276,7 
mil millones de reales, con un crecimiento casi 
continuo a lo largo de los años, y el valor promedio 
de los contratos fue poco más de R$ 18 mil. Tam-
bién se puede decir que el Pronaf es una acción 
gubernamental bastante consolidada en el terri-
torio nacional, con contratos aprobados anual-
mente en prácticamente todos los municipios 
brasileños. Además, la circulación de este dinero 
a través del consumo de bienes y servicios duran-
te todo el año activa el multiplicador de ingresos 
locales y contribuye a dinamizar la economía de 
los pequeños y medianos municipios alejados de 
las capitales estatales (Silva y Ciríaco, 2022).

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

Región
Total Valor medio por 

contrato (R$)

Participación em el 
total de contratos 

(%)

Participación em los 
créditos contratados 

(%)Contratos Valor (R$ mil)

Nordeste 7.679.106 37.751.349,5 4.916,11 50,1 13,6

Sudeste 2.105.584 45.605.573,2 21.659,35 13,7 16,5

Sur 4.465.195 153.516.761,5 34.380,75 29,2 55,5

Norte 610.700 20.570.912,1 33.684,15 4,0 7,4

Centro-Oeste 454.545 19.288.096,8 42.433,85 3,0 7,0

Brasil 15.315.130 276.732.692,4 18.069,24 100,0 100,0
Fuente: Banco Central de Brasil. Disponible en: https://bit.ly/3Lgb6Mp.

Sin embargo, los mismos datos mostrados in-
dican una fuerte discrepancia regional en la dis-
tribución de estos financiamientos. La región 
Nordeste que, como se ha visto anteriormente, 
alberga la mayor cantidad de agricultores familia-
res del país, representó en este período analiza-
do (2013-2022) la mitad de los contratos (50,1%), 
algo cercano a su participación en el total de la 
agricultura familiar nacional. Pero al verificar la 
distribución de los valores financiados, la región 
cuenta con un porcentaje mucho menor, apenas 
el 13,6%. Es decir, la participación del Nordeste 
en el total financiado por el Pronaf representa so-
lamente alrededor de ¼ de la suma de los valores 
financiados para los agricultores familiares en la 
región Sur, que en el período alcanzó 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 más de ¼ del valor promedio nacional 
y con diferencia el más bajo entre todas las re-
giones. La región Centro-Oeste obtuvo el mayor 
valor promedio de los contratos en este período, 
R$ 42,4 mil, casi diez veces más que el del Nor-
deste y muy influenciado por el proceso de “ga-
nadería” de la agricultura familiar en esa región, 
según se observa en los datos del censo agrope-
cuario. El Gráfico 8 ilustra estas desigualdades 
regionales, al permitir la comparación en cuanto 
a la participación de cada región 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 año, la 
siguiente tabla muestra cómo ha evolucionado el 
Pronaf en la región Nordeste tanto en números 
absolutos como relativos, teniendo en cuenta su 
ejecución total en el país. Se observa que hubo 
en la región una disminución gradual en el nú-
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GRÁFICO 8. Participación 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).
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TABLA 10. Evolución anual del número de contratos y volumen de recursos financiados por la Pronaf – Brasil y Nordes-
te (2013 a 2022)

Año

Brasil Nordeste

Total de 
contratos Valor (R$ mil) Total de 

contratos Valor (R$ mil)
Valor médio 
por contrato 

(R$)

Participación 
en el total de 
contratos (%)

Participación 
en el total de 
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 años, de 923 
mil en 2013 a 729 mil en 2022, lo que resultó en 
una caída del -21,1% en el período. Esta caída 
no fue específica para los estados del Nordeste, 
ya que fue una tendencia nacional: en total en el 
país, la caída en el mismo período fue aún ma-
yor, 27,2%. Sin embargo, hubo un aumento en el 
valor promedio de los contratos prácticamente 
continuo (con excepción en 2016 cuando hubo 
una fuerte caída en la ejecución 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 formalización de 
los contratos, lo que, a su vez, puede implicar la 
exclusión de parte de los posibles beneficiarios. 
Esta hipótesis debe ser mejor problematizada en 
estudios futuros. Otro factor a tener en cuenta es 
que la participación del Nordeste ha estado dis-
minuyendo sistemáticamente 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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TABLA 11. Número de contratos y volumen de recursos financiados por la Pronaf – estados de la región Nordeste 
(2013 a 2022)

UF
Total Valor medio por 

contrato (R$)
Participación en el 

total de contratos (%)
Participación en el 
total de crédito (%)Cantidad Valor (R$ mil)

Alagoas 412.657 2.379.228,3 5.765,63 5,4 6,3

Bahia 2.115.094 10.235.705,9 4.839,36 27,5 27,1

Maranhão 799.516 5.045.410,7 6.310,58 10,4 13,4

Ceará 1.092.324 4.806.589,9 4.400,33 14,2 12,7

Pernambuco 914.465 4.755.301,4 5.200,09 11,9 12,6

Piauí 955.567 3.749.098,9 3.923,43 12,4 9,9

Paraíba 649.512 2.747.804,0 4.230,57 8,5 7,3

Sergipe 302.672 2.163.192,7 7.146,99 3,9 5,7

R. G. do Norte 437.299 1.869.017,6 4.274,00 5,7 5,0

Total 7.679.106 37.751.349,5 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)

actores políticos y sociales de la región para una 
mejor comprensión de este proceso, así como su 
futura reversión.

Uno de los principales motivos de esta baja rela-
ción de valores por contrato del Pronaf en el Nor-
deste se debe al hecho de que la principal línea 
del programa para el acceso de los agricultores 
es el Pronaf B, también conocido como Micro-
crédito Rural4. Esta línea de financiamiento está 
restringida a la porción regional del semiárido, 
que se extiende por todo el Nordeste, además de 
parte del norte de Minas Gerais y Espírito Santo. 
Para acceder a ella, los agricultores familiares 
deben tener un ingreso bruto anual familiar de 
hasta R$ 23 mil, y los valores máximos de finan-
ciamiento también son bastante inferiores a las 
demás líneas del programa: R$ 6 mil por opera-
ción, si el proyecto de crédito se elabora con base 
en la metodología de Agroamigo, y R$ 3 mil cuan-
do se elabora de otra manera5. Esta diferencia se 
debe al éxito obtenido por el Banco do Nordeste, 
responsable de la metodología de Agroamigo, en 
la ejecución del Pronaf B en la región, éxito que 
ya ha sido ampliamente reportado en la literatu-
ra académica. A modo de comparación, entre las 

4 Para consultar los grupos Pronaf, incluidas las líneas de finan-
ciación alternativas, los límites de crédito, los tipos de interés, 
las condiciones, etc., véase el capítulo 10 del Manual de crédito 
rural (MCR), disponible en: <https://bit. ly/36Mwdai>.
5 Agroamigo es una metodología creada en 2005 en el BNB para 
la atención diferenciada a los clientes del Pronaf B, con el objeti-
vo de ampliar el número de beneficiarios y garantizar una aten-
ción de calidad, con reducción de la morosidad (Aquino, Alves y 
Vidal, 2022).

diversas líneas de financiamiento del Pronaf, el 
límite máximo financiado puede llegar a R$ 400 
mil por agricultor, un valor mucho mayor, por lo 
tanto, al límite permitido para el Pronaf B. En 
contrapartida, la tasa de interés para los prés-
tamos a través del Pronaf B es la más baja entre 
todas las líneas (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 0,5% anual, mientras que las demás líneas 
pueden llegar al 5% anual. Otro detalle digno de 
mención es que, como el Pronaf B es básicamen-
te para proyectos de inversión y no de custodia, 
su mayor participación en la región hace que el 
78,6% de los créditos del Pronaf en el Nordeste 
en este período sean de la modalidad de inver-
sión, mientras que en el promedio nacional esta 
modalidad representó el 45,2% del total finan-
ciado. En el caso de los contratos de custodia en 
la región, los cultivos con mayor volumen de fi-
nanciamiento fueron maíz (en grano y forrajero), 
frijol (fradinho, verde y en rama), yuca, anacardo 
(nuez) y palma forrajera.

Finalmente, la Tabla 11 muestra los números 
agregados del Pronaf en el período 2013-2022 
para cada estado del Nordeste, lo que permite vi-
sualizar la distribución del programa dentro de la 
región. Se observa que Bahia, el estado brasileño 
con la mayor cantidad de agricultores familiares, 
concentra el mayor volumen de contratos y de 
crédito financiado en la región, ambos por enci-
ma del 27% en la participación regional. En térmi-
nos de valor promedio por contrato, Sergipe fue 
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el estado con el mayor valor, R$ 7,1 mil, y Piauí 
mostró el menor valor promedio, con R$ 3,9 mil.

4.2 Compras públicas de la 
agricultura familiar

La segunda línea de actuación abordada en este 
texto se refiere a las acciones desarrolladas en di-
ferentes ministerios para estimular la producción 
de alimentos, especialmente en el caso de los 
agricultores familiares en situación de pobreza, 
con el objetivo de, por un lado, dinamizar eco-
nomías locales y, por otro, abaratar productos 
alimenticios para la población. De esta manera, 
al estimular la producción local de alimentos, 
ya sea para la comercialización o para el consu-
mo propio, el gobierno federal también trabaja 
con el principio de la soberanía alimentaria, que 
se refiere a la capacidad y al derecho que tienen 
las comunidades para garantizar la producción y 
distribución de alimentos básicos para su super-
vivencia, reduciendo su dependencia externa. 
Bajo este entendimiento, es posible reconocer el 
papel estratégico que debe cumplir la producción 
doméstica de alimentos.

Para apoyar e incentivar este proceso, el Estado 
puede actuar, básicamente, a partir de dos meca-
nismos de intervención: compras públicas y exen-
ciones fiscales. En el caso de las políticas de com-
pras públicas, objeto de interés de esta sección, 
consisten en la habilitación de canales institucio-
nales de apoyo a la comercialización de productos 
de la agricultura familiar, ya sea para la donación 
a entidades socio asistenciales y de enseñanza, 
con el fin de garantizar la asistencia alimentaria a 
las poblaciones en situación de riesgo alimentario 
y nutricional, ya sea para la formación de reser-
vas reguladoras nacionales. Con esto, el poder de 
compra del Estado se utiliza para fomentar diná-
micas económicas locales y garantizar la genera-
ción de empleo e ingresos para las poblaciones en 
situación de vulnerabilidad social.

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

sostenibilidad de los precios, la destinación de los 
productos a entidades socio asistenciales, el estí-
mulo a la diversificación de géneros alimenticios 
y la promoción del asociativismo como condición 
de escala para la comercialización han contribui-
do tanto para garantizar ingresos y seguridad 
alimentaria de las familias como, en un sentido 
más amplio, la organización de los productores y 
la dinamización de circuitos más regionalizados 
de producción y consumo de alimentos (Perin et 
al., 2021; Silva, 2021; Valadares et al., 2019).

Las siguientes subsecciones abordarán las ca-
racterísticas generales de estos dos programas 
y detalles sobre su operacionalización reciente, 
con el fin de problematizar su potencial de inclu-
sión de los agricultores familiares brasileños en 
los mercados de compras públicas de alimentos, 
con especial atención a la dinámica de estos pro-
gramas en la región Nordeste.

4.2.1 El Programa de Adquisición de 
Alimentos – PAA

4.2.1.1 Aspectos institucionales y 
programáticos del PAA

El PAA consiste en una importante acción insti-
tuida por el gobierno federal brasileño6, fruto de 
una asociación entre distintas agencias guberna-
mentales a nivel federal, como el Ministerio de 
Desarrollo Social (MDS), el Ministerio de Desa-
rrollo Agrario (MDA) y la Compañía Nacional de 
Abastecimiento (Conab). Su característica princi-
pal consiste en permitir la compra pública de pro-
ductos de agricultores familiares, a precios esta-
blecidos nacionalmente por la Conab en relación 
con el promedio de los precios practicados en los 
mercados regionales, para donación a entidades 
sociales, alimentación escolar o formación de re-
servas, integrando política agrícola y de seguri-
dad alimentaria.

El carácter 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.º 10.696, con el 
objetivo de fomentar la agricultura familiar, incluyendo acciones 
relacionadas con la distribución de productos agrícolas a perso-
nas en situación de inseguridad alimentaria y la formación de 
reservas estratégicas.
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sos de licitación para compras públicas, exigidos 
por la Ley nº 8.666/1993, para la adquisición de 
productos de la agricultura familiar, reduciendo 
la burocracia en el proceso de comercialización 
que caracteriza al programa. Esta innovación ha 
permitido al Estado brasileño actuar de forma 
diferente para actuar proactivamente en las eco-
nomías de territorios con bajo dinamismo econó-
mico y fuerte presencia de agricultores familia-
res. El límite de compra se fija por decreto según 
cada modalidad del programa, estableciendo un 
importe máximo por unidad familiar cada año.

Desde el inicio de su operacionalización, la Co-
nab ejerció un papel fundamental, sobre todo por 
garantizar la compra de la producción y la deter-
minación de los precios, al adquirir los alimentos 
o señalar 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 producción.

En este caso, las acciones de adquisición, distri-
bución y consumo se realizan al mismo tiempo y 
en el ámbito del propio municipio, favoreciendo 
la formación de circuitos cortos de comerciali-
zación. Además, el programa facilitó el acceso a 
bienes alimenticios diversificados en las institu-
ciones sociales registradas (escuelas, guarderías, 
hospitales, etc.), a través de los convenios firma-
dos entre el MDS, los estados y las alcaldías mu-
nicipales (D’Ávila 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 
alimentación adecuada a personas en situación 
de vulnerabilidad –, existen dos tipos de benefi-
ciarios: i) los proveedores, representados por los 
agricultores familiares beneficiarios de la Ley nº 
11.326/2006; y ii) los consumidores, que son las 
personas vulnerables a la inseguridad alimenta-
ria atendidas por la red socio asistencial, los equi-
pos de alimentación y nutrición vinculados a la 
administración pública, personas asistidas por la 
red pública de enseñanza y de salud, además de 
personas en establecimientos penitenciarios y en 
unidades de internación del sistema socioeduca-
tivo (Sambuichi et al., 2022). 

Para alcanzar estos objetivos, el diseño opera-
cional del PAA se llevó a cabo de forma diver-
sificada, ya sea por sus diferentes modalidades 
de acción, 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 años en respuesta a una serie de demandas 
por parte del público de interés y de orientacio-
nes estratégicas relacionadas con su gestión 
institucional. El Cuadro 1 muestra las modalida-
des del programa, de acuerdo con el PPA 2020-
2023.

Entre estas modalidades, la principal se refiere 
a la Compra con Donación Simultánea (CDS), 
tanto en términos de valores ejecutados como 
de agricultores familiares incluidos. Cuenta con 
recursos del Ministerio de Ciudadanía y se admi-
nistra a través de asociaciones de este ministerio 
con Conab – vía término de ejecución descentra-
lizado (TED) –, o con gobiernos estatales y muni-
cipales a través de la celebración de un término 
de adhesión (Valadares et al., 2019). 

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

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

Modalidad Descripción Operador Tipo de acceso del 
agricultor

Fuente de 
recurso

Límite de compra 
(por AF/año) (R$)

Compra 
directa

Compra de productos específicos 
con el objetivo de sostener precios Conab

Individual o en 
grupo (formal o 
informal)

Ministerio de 
Ciudadanía o 
MAPA

8.000,00

Compra con 
Donación 
Simultánea 
(CDS)

Compra de alimentos para donación 
inmediata a las entidades

Conab, es-
tados, DF y 
municipios

Individual o en 
grupo (formal o 
informal)

Ministerio de 
Ciudadanía

6.500,001 o 8.000,002

Leche

Compra de leche para donación a 
personas en situación de inseguridad 
alimentaria; operada en los estados 
del Nordeste y municipios del Semiá-
rido de Minas Gerais

Gobiernos 
estatales

Individual o en 
grupo (formal o 
informal)

Ministerio de 
Ciudadanía 9.500,00

Formación de 
existencias

Apoyo financiero para la formación 
de existencias de alimentos para su 
posterior comercialización y devolu-
ción de recursos al Poder Público

Conab Ente interesado MAPA 8.000,00

Compra 
institucional

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

Ente 
interesado Ente interesado Ente interesado 20.000,00

Adquisición 
de semillas

Adquisición de semillas, plántulas 
y materiales de propagación para 
alimentación humana o animal; do-
nación a beneficiarios consumidores 
o proveedores.

Conab Cooperativa y aso-
ciación

Ministerio de 
Ciudadanía 16.000,00

Fuente: Sambuichi et al. (2022).

Gobierno Federal / 
Ministerio de la Ciudadanía

Fuente de recursos

Operador

Elaboración de la propuesta

Selección de propuestas

Modo de acceso de granjero
Agricultor asociado con la 
organización contemplada

Agricultor perteneciente a la localidad 
donde se ejecutará la propuesta

Criterios de priorización de beneficiarios 
y disponibilidad de recursos

Conab Estados y DF

Organizaciones de agricultores Órganos o Secretarías

Municipios

FIGURA 4. Modo de operación 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 más necesitados, que constituyen 
uno de sus principales públicos prioritarios. Este 
efecto ocurre debido al aumento de la produc-
ción, que se viabiliza por la garantía de venta fu-
tura y por una mayor disponibilidad de recursos 
para la inversión en el establecimiento familiar. 
Esta garantía de salida de los productos también 
actúa como un estímulo para que el agricultor di-
versifique su producción, introduciendo nuevas 
culturas en su unidad productiva (Sambuichi et 
al., 2022).

Por lo tanto, entre las características principales 
del diseño del programa que contribuyen a al-
canzar los resultados positivos, según lo obser-
vado por Sambuichi et al. (2022), se destacan:
i) la reserva de mercado de compras públicas 

de alimentos para la agricultura familiar: 
esta es la principal estrategia que caracteri-
za el modo de intervención del PAA como un 
programa dirigido a la promoción de la SAN, 
que se basa en el supuesto de que la falta de 
acceso a un mercado adecuado es un obstá-
culo para el desarrollo de este tipo de produc-
ción;

ii) la dispensa de licitación y la simplificación 
de los requisitos burocráticos para la rea-
lización de las adquisiciones: este es un as-
pecto importante para explicar los resultados 
obtenidos por el programa, porque antes ha-
bía muchas dificultades para que los agricul-
tores familiares tuvieran acceso a programas 
de compras públicas y políticas destinadas al 
fomento agrícola, como las políticas de garan-
tía de precios, por ejemplo;

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

iv) la descentralización en la elaboración y eje-
cución de las propuestas: esta es una carac-
terística peculiar del PAA que explica su éxito 
en fomentar la agricultura familiar y promover 
la diversificación de la producción en las diver-
sas regiones del país, permitiendo que se rea-
licen arreglos adaptados para atender a cada 
realidad específica.         

4.2.1.2 Análisis de la trayectoria de 
ejecución del PAA

En sus primeros ocho años de operación (2003 
a 2010), el PAA atendió a más de 700 mil fami-
lias agricultoras, con una inversión total superior 
a los 2.2 billones de reales, beneficiando a más 
de 20 millones de personas en situación de inse-
guridad alimentaria. Todos los estados de Brasil 
habían realizado contratos del PAA hasta este 
período. En 2010, 1,076 municipios fueron aten-
didos, la mayoría 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 expansión presupues-
taria verificada hasta entonces. Sin embargo, en 
2013 hubo una caída drástica en los recursos apli-
cados y, en consecuencia, en el total de agriculto-
res familiares incorporados. A lo largo del período 
analizado (2011 a 2018), la reducción en términos 
de valores aplicados (-76.9%) fue acompañada 
también de una mayor pulverización de los gas-
tos entre los municipios, ya que la disminución 
del número de municipios beneficiados (caída de 
-36.1%) no ocurrió en la misma proporción que 
la reducción de los recursos. De esta manera, los 
municipios comenzaron a recibir valores medios 
más bajos, lo que pudo haber afectado el po-
tencial del PAA para promover la dinamización 
de las economías locales. A su vez, el hecho de 
que el programa haya continuado operando en 
un número significativo de municipios demues-
tra que mantuvo su capilaridad, lo que indica su 
fuerte enraizamiento territorial.

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

Una primera explicación se refiere al hecho de 
que se produjeron una serie de ajustes internos 
en Conab, con el objetivo de redefinir el diseño 
institucional de la política 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 construían un aparato 
legal y burocrático 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)

Período Valor aplicado 
(R$ millones) 

Cantidad de 
productos (mil 

ton.) 

Agricultores 
beneficiados 

(miles) 

Municipios 
beneficiados 

Entidades bene-
ficiadas (miles) 

Consumido-
res atendidos 

(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 

Variación  
(%) -76,9 -79,8 -65,8 -36,1 -55,6 -48,8

Fuente: Sambuichi et al. (2020).
Notas: No se incluye la modalidad de compras institucionales.
Los valores están corregidos al índice de precios al consumidor (INPC) de diciembre de 2018.

estableció en respuesta a los desafíos adminis-
trativos, porque el programa seguía creciendo 
constantemente, a menudo impuestos por los 
propios organismos de control.

En este sentido, se optó por expandir las aso-
ciaciones con los estados y municipios para dar 
más celeridad a los procesos operativos del PAA 
y fortalecer el pacto federativo. Para eso, se uti-
lizó el término de adhesión como instrumento 
para establecer la asociación, como se prevé en 
la Ley n.º 12.512/2011 y se regula en el Decreto 
n.º 7.775/2012. Mediante el término de adhesión, 
los órganos y entidades de la administración pú-
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. Además, median-
te el Decreto n.º 7.775/2012 se creó la modalidad 
de Compra Institucional del PAA, destinada a 
atender las demandas de los órganos guberna-
mentales de la administración 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 licitación.

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

ficativamente los trámites burocráticos y la ne-
cesidad de controlar las acciones realizadas por 
los entes federados, resultó en una reorientación 
estratégica del papel de Conab, debilitando su 
participación nacional en la ejecución del PAA. 
Por ejemplo, en 2012, el año en que el programa 
tuvo su mejor desempeño, Conab representaba 
el 70% del total de los recursos invertidos, mien-
tras que en 2018 esa participación giró en torno 
al 30% solamente. Esta reorientación, en la prác-
tica, alteró significativamente la forma en que se 
opera la política, ya que:

En el PAA de Conab, las compras públicas se 
realizan a través de propuestas de participación 
de cooperativas y asociaciones de la agricultura 
familiar, que los pequeños productores forman 
para viabilizar su ingreso en el programa, no úni-
camente con el objetivo de ampliar la escala de 
producción, sino también con efectos importan-
tes sobre su autoorganización y la estructura-
ción productiva de los agricultores. Dichas pro-
puestas de participación 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 alcaldías y gobiernos estatales, a 
partir de la selección 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 adhesión (Valadares et al., 2019, p. 391).
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GRÁFICO 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).

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

717

574

143

124
144 171

206

152

164

141

713

589

248

392

552

381

508

302
359

207

268

104

200

60

Total Conab Estados y Municipios

Es decir, el nuevo diseño operativo del PAA, al 
profundizar el proceso de descentralización 
federativa, transfirió a las unidades ejecutoras 
subnacionales no solamente la responsabilidad 
de su ejecución, sino también de la planifica-
ción, administración y fiscalización. 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 caída 
experimentada por las otras modalidades eje-
cutadas por la Conab, como muestra el Gráfico 
9. Como resultado, las organizaciones represen-
tativas de los agricultores familiares perdieron 
protagonismo en el proceso decisorio, mientras 
que las secretarías 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 Policía Federal de-
sató la Operação Agrofantasma en Paraná. Esta 
tenía como objetivo investigar supuestos deli-
tos de desvío de fondos públicos y simulación 
de producción y entrega de alimentos cometi-
dos por agentes públicos y agricultores benefi-
ciarios del programa (y organizaciones benefi-
ciarias) de la Conab. A pesar de haber ocurrido 
en localidades específicas, la operación policial 
causó daños a la imagen de los involucrados y 
del propio PAA a nivel nacional, con la desarti-
culación de organizaciones de proveedores be-
neficiarios y la falta de suministro de alimentos 

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

Otro factor relevante, a pesar de la relativa sim-
plificación en la gestión pública, se refiere al 
endurecimiento de las normas sanitarias para 
la comercialización de productos procesados, 
lo que resultó en mayores dificultades para que 
los agricultores accedieran al programa. Esto se 
debió a los cambios observados en los criterios 
para la adquisición de alimentos, según los cua-
les, los productos procesados debían presentar 
registros de control sanitario y de calidad expe-
didos por los órganos responsables, lo que evi-
dencia el desafío de la descentralización de la 
inspección sanitaria en Brasil (Perin et al., 2021).

Como consecuencia de este conjunto de facto-
res, la caída abrupta en la ejecución del progra-
ma en 2013 comprometió los logros alcanzados 
por el PAA hasta entonces, tales como: la pro-
moción de organizaciones formales de agricul-
tores familiares (cooperativas y asociaciones), 
el estímulo a la estructuración de cadenas pro-
ductivas, el aumento de la producción, la diver-
sificación y toda la formación de redes a nivel 



35

local entre productores, entidades y el poder 
público (Valadares y Souza, 2015)7. El PAA ya no 
alcanzó los niveles anteriores, aunque registró 
cierta recuperación en 2014. La situación em-
peoró con la crisis económica y política de Brasil 
a partir de 2015, especialmente en el contexto 
del cambio de agenda en las políticas públicas 
en el país después de 2016, bajo una estrategia 
política de austeridad fiscal que se reflejó en el 
debilitamiento de diversas acciones del gobier-
no federal.

Para sintetizar esta discusión, el Gráfico 10 per-
mite visualizar las trayectorias de evolución de 
los recursos presupuestarios en el PAA a nivel 
nacional y por región. Se observan tres períodos 
distintos de ejecución del programa, según Per-
in et al. (2021): i) aumento incisivo de su origen 
en 2003 hasta 2008; ii) crecimiento más gradual 
entre 2008 y 2010, con leve reducción en 2011 
y nuevo aumento en 2012; y iii) caída expresiva 
ocurrida en 2013, con reacción en 2014, pero nue-

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

GRÁFICO 10. Recursos invertidos por el gobierno federal en compras del PAA, en todas las 
modalidades: Brasil y grandes regiones - En R$ millones.

Fuente: Perin et al. (2021). 
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Total 360,17  07,44  26,68 1.004,75 913,04 955,85 1.036,55 1.136,89 1.055,55 1.203,51  09,82 776,64  95,51 451,85 338,13 253,22

va tendencia de disminución en los años siguien-
tes. Como se mostró anteriormente, la evolución 
del número de beneficiarios proveedores y ali-
mentos adquiridos mostró una tendencia similar 
a la observada para los montos de recursos apli-
cados en el programa: una fuerte reducción en 
2013, una pequeña recuperación en 2014 y una 
tendencia a la baja en los años siguientes. 

En cuanto a la variación regional, se observa que 
la región Nordeste fue la que recibió el mayor vo-
lumen de recursos en todos los años, lo que está 
en línea con el objetivo de fortalecer prioritaria-
mente a los agricultores familiares en mayor si-
tuación de vulnerabilidad y con más dificultades 
de acceso a los mercados tradicionales de pro-
ductos agrícolas. Por lo tanto, el debilitamiento 
del PAA en la agenda federal representó un duro 
golpe para los agricultores familiares nordesti-
nos, aún más considerando el contexto de se-
quía extrema que asoló gran parte de la región 
precisamente en este período (2012 a 2017). Se 
destaca en este punto las significativas reduccio-
nes también en relación a la modalidad del PAA 
Leche, tanto en términos de recursos aplicados 
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(-65% en el período) como en el número de pro-
veedores (que llegó a 28,3 mil en 2012, cayendo a 
poco más de 10 mil en 2018, con una disminución 
del 60% en el período). Como el programa aten-
día exclusivamente a agricultores familiares de 
la región semiárida, su reducción también afectó 
fuertemente a los agricultores familiares nordes-
tinos.

Por lo tanto, la discusión llevada a cabo en esta 
sección permite levantar al menos dos conclusio-
nes sólidas sobre la trayectoria reciente de eje-
cución del PAA. En primer lugar, quedó eviden-
te que el programa perdió espacio en la agenda 
gubernamental, debido a una serie de factores 
observados a partir de 2013 y “consagrados” a 
partir de 2016. Esta caída fue considerablemen-
te más perjudicial para los agricultores familiares 
de los estados de la región Nordeste, que fueron 
los más beneficiados desde su creación, con la 
agravante de que esta reversión ocurrió parale-
lamente a una sequía que afectó gravemente la 
actividad de estos productores.

En segundo lugar, la disminución operativa de la 
Conab y, en particular, de la modalidad Compra 
para Donación Simultánea, implicó un cambio 
significativo en el rumbo del programa. Esta mo-
dalidad atendía a productores menos estructura-
dos (especialmente en la región Nordeste, como 
ya se ha destacado), para los cuales la garantía 
de compra pública de la producción funciona 
como un incentivo para la organización de la ac-
tividad productiva. Por su parte, la modalidad de 
Compras Institucionales – PAA municipal y esta-
tal – implica reglas diferentes de participación 
que, al volverse predominantes, alteran la siste-
mática del programa. Esto se debe a que, en el 
modelo ejecutado por municipios y estados, los 
productores pueden participar individualmente, 
entregando su producción en un centro de distri-
bución local y recibiendo pago directo a través de 
una tarjeta bancaria. Aunque esta medida pueda 
tener algún efecto positivo al permitir el alcance 
de agricultores familiares “aislados”, es decir, no 
organizados en cooperativas, especialmente en 
municipios pequeños 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 ejecución y en el control de sus etapas. 

4.2.2 El Programa Nacional de 
Alimentación Escolar - PNAE

4.2.2.1 Aspectos institucionales y 
programáticos del PNAE

La alimentación escolar es un tema guberna-
mental en la agenda federal desde la década 
de 1950, y su marco constitutivo fue el Decreto 
nº 37.106/1955, cuando el presidente de la épo-
ca, Café Filho, instituyó la Campaña 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.º 11.947/2009 (Silva, 2019). Su ob-
jetivo principal es contribuir al desarrollo psi-
cosocial del aprendizaje escolar y la formación 
de hábitos alimentarios saludables en la red 
pública de educación básica (escuelas públi-
cas, filantrópicas o entidades comunitarias), a 
través de acciones de educación alimentaria y 
suministro de comidas que satisfagan las nece-
sidades nutricionales de los estudiantes duran-
te el período escolar.

En la actualidad, el PNAE se considera uno de los 
programas nutricionales más grandes del mun-
do, porque sirve en promedio más de 40 millones 
de comidas por día durante el período escolar en 
toda la red pública de educación básica brasileña.

El contenido regulatorio actual del PNAE pre-
vé la ejecución descentralizada entre los entes 
federativos nacionales para atender a todos 
los estudiantes de la red pública de educación 
básica. También se busca ampliar la cantidad 
de proveedores de productos alimenticios, es-
pecialmente a nivel local, con priorización de la 
agricultura familiar. Este modelo es el resultado 
de un amplio debate en torno a la alimentación 
escolar y su relación con los principios de segu-
ridad alimentaria y nutricional, protagonizado, 
entre otros actores e instancias, por el Consejo 
Nacional de Seguridad Alimentaria (CONSEA)8. 

8 Uno de los resultados de este debate son las directrices esta-
blecidas en el artículo 2 de la ley, que consisten en: i) el empleo 
de una alimentación adecuada y saludable, vinculada al consu-
mo de alimentos variados y seguros, respetando las culturas y 
hábitos alimentarios saludables; ii) la adopción de la educación 
alimentaria y nutricional en el proceso de aprendizaje; iii) la 
universalidad en la atención a los alumnos de la red pública de 
enseñanza; iv) el control social ejercido por la comunidad; v) el 
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En su diseño operativo, el PNAE es coordina-
do a nivel nacional por el Fondo Nacional para 
el Desarrollo de la Educación (FNDE), una enti-
dad federal autónoma, vinculada al Ministerio 
de Educación (MEC), responsable de transferir 
los recursos financieros a las Entidades Ejecu-
toras (EEx), que corresponden a las secretarías 
estatales y municipales de educación. El monto 
transferido a cada EEx se calcula en función del 
número de estudiantes matriculados, informado 
mediante el Censo Escolar, que se realiza anual-
mente. Los valores de referencia varían según la 
categoría del público beneficiario, las etapas y las 
modalidades de la educación básica9. 

Entre las innovaciones recientes en el marco le-
gal del PNAE, una de las principales se refiere a 
la regla de gasto de un mínimo del 30% de los 
recursos financieros transferidos a las EEx para 
la adquisición de alimentos producidos por la 
agricultura familiar. Para hacer posible el cum-
plimiento de esta regla, las EEx pueden convocar 
a licitaciones públicas exclusivas para la adqui-
sición de estos productos alimentarios para las 
escuelas, utilizando un instrumento de compras 
públicas simplificado que sustituye el proceso de 
licitación tradicional. Esto facilita la participación 
de los agricultores familiares en el programa, 
dadas las dificultades para cumplir los requisitos 
exigidos en un proceso de licitación tradicional. 
Los agricultores familiares pueden presentar 
sus propuestas de tres formas: individualmente, 
mediante la presentación 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 jurídica.

desarrollo sostenible mediante la adquisición de alimentos lo-
cales, producidos por la agricultura familiar; y vi) el derecho a la 
alimentación 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 días lectivos 
al año. El monto de los recursos destinados a cada entidad EEx 
será el resultado de la suma de los valores que se deben transfe-
rir para cada alumno atendido, cuyos valores de referencia por 
modalidad de enseñanza, según la última actualización hasta la 
elaboración de este estudio, son: Guardería: R$ 1,07; Preescolar: 
R$ 0,53; Escuelas indígenas y quilombolas: R$ 0,64; Enseñanza 
fundamental y media: R$ 0,36; Educación de jóvenes y adultos: 
R$ 0,32; Enseñanza integral: R$ 1,07; Programa de Fomento a 
las Escuelas de Enseñanza Media en Tiempo Integral: R$ 2,00; 
Alumnos que asisten a la Atención Educativa Especializada en el 
turno contrario: R$ 0,53 (FNDE, 2018).

Las convocatorias públicas deben cumplir dos 
criterios de priorización. El primero es terri-
torial, en el que se priorizan las propuestas de 
productores locales con DAP vinculada al mu-
nicipio, seguido por aquellas del nivel territorial 
inmediatamente superior (de la microrregión, 
de la mesorregión, del estado y del país, en ese 
orden). El segundo criterio ocurre en cada nivel 
territorial, priorizándose, en ese orden: asenta-
dos de la reforma agraria y comunidades tradi-
cionales indígenas y quilombolas; proveedores 
de alimentos orgánicos o agroecológicos; gru-
pos formales sobre los informales, estos sobre 
los proveedores individuales y estos sobre las 
centrales de cooperativas. El valor máximo que 
cada agricultor puede comercializar ha cambia-
do a lo largo de los años, siendo actualmente 
equivalente a R$ 40.000,00 anuales, sin embar-
go, no hay una regla para la entrega mínima.

El PNAE guarda una especificidad en relación 
a otros programas que utilizan compras públi-
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 
país, lo que potencializa su capacidad de gene-
ración de ingresos de los agricultores familiares 
contemplados en las convocatorias públicas, al 
representar un canal seguro de comercializa-
ción y reducir el riesgo de inversiones realizadas 
en las propiedades. Además, como está norma-
lizado en forma de transferencia condicionada 
de la Unión, con reglas fijas para el cálculo del 
valor de los repasos, no está sujeto a cortes y 
contingencias presupuestarias, como ocurrió 
con el PAA después de 2012. 

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

Sin embargo, como señaló Silva (2022), la inclu-
sión de los agricultores familiares en este merca-
do no ha sido una tarea trivial, ya sea por la den-
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GRÁFICO 11. Valores comerciados por el PNAE directamente con agricultores familiares y 
porcentaje en relación al presupuesto total en cada año (2010-2019 - valores corrientes).

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

Elaboración propia. 
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sidad regulatoria que lo caracteriza, lo que hace 
que la introducción de una regla haga que su ru-
tina operacional sea aún más 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 año). Aun así, los datos muestran 
una evolución en el grado de participación de la 
agricultura familiar en las compras del PNAE, 
como lo demuestra el Gráfico 11. El porcentaje 
de compra de productos de este segmento pasó 
del 4,9% en 2010, primer año de vigencia de la 
regla, al 37,3% en 2019, superando en términos 
agregados la cuota mínima establecida por la 
Ley n.º 11.947/2009. Como hay un límite de va-
lores comercializados por unidad de producción 
familiar, el aumento de esta participación en el 
presupuesto total del PNAE implica un aumento 
en la cantidad de agricultores beneficiados.

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

manda (falta de preparación y desconocimiento 
por parte de los gestores de su papel en el proce-
so, falta de compromiso de los municipios en la 
elaboración y divulgación de llamados públicos) 
(Alves et al., 2021).

4.2.2.2 Análisis de la trayectoria de 
ejecución del PNAE

En promedio, el cumplimiento de la nueva regla 
de compra del PNAE fue gradual a lo largo de 
los años. Es decir, como afirmó Silva (2022), la 
regla funcionó en la práctica mucho más como 
un punto de llegada que como punto de partida. 
Se observa en el Gráfico 12 que la media nacio-
nal mostró una tendencia al crecimiento hasta 
finalmente superar el nivel mínimo 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 
período. Otro factor relevante es que, del total 
de transferencias financieras para la ejecución 
del PNAE, las secretarías municipales reciben 
alrededor del 70%, y el resto se destinó a las se-
cretarías estatales.

Además de la variación a lo largo de los años, 
existe una gran heterogeneidad en el rendimien-
to de las unidades federativas dentro de cada 
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GRÁFICO 12. Nivel de compra de productos de la agricultura familiar con transferencias financie-
ras del PNAE: Brasil, Secretarías Estatales y Secretarías Municipales (2013-2019) –  En %.

Fuente: FNDE – Datos abiertos (http://www.fnde.gov.br/dadosabertos/dataset?q=pnae).
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Fuente: FNDE – Datos abiertos (http://www.fnde.gov.br/dadosabertos/dataset?q=pnae). 
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nivel. En el caso de los municipios, el Gráfico 13 
ayuda a comprender un poco esta diversidad. 
Fueron clasificados en cada año 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 porción de 
municipios que superó el mínimo 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 
prácticamente no haber más registros.
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A continuación, el Gráfico 14 muestra la división 
del promedio general de los municipios por re-
gión y para todo el país 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 región Sur presentó un 
desempeño más destacado: el 87% de los muni-
cipios superaron el mínimo exigido por ley, mien-
tras que a nivel nacional este total correspondió 
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 
período 2013/2019. La región Nordeste presentó 
proporciones muy similares al desempeño na-
cional, con el 58,2% de los municipios que su-
peraron, en promedio, el mínimo exigido. Por lo 
tanto, es posible percibir que todavía hay mucho 
espacio de crecimiento en los municipios de la re-
gión para este mercado de compras públicas de 
la agricultura familiar, que puede ser movilizado 
como elemento estructurante de la producción y 
dinamización de las economías locales.
 
Complementando la información anterior, la Ta-
bla 13 muestra la evolución anual del porcenta-
je de compras de agricultura en el total gastado 
por el PNAE en Brasil y por región. En el caso 
específico del Nordeste, existe un seguimiento 
muy cercano a las medias anuales nacionales, 
con un destacado aumento del 15,5% en 2013 al 

GRÁFICO 14. Promedio total del desempeño 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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35,5% en 2019, cerrando el agregado de la serie 
en 24,4%. Por su parte, la Tabla 14 desglosa las 
medias de ejecución entre las secretarías 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 región Nordeste las se-
cretarías estatales presentan una tendencia en el 
porcentaje de compra de productos de la agricul-
tura familiar inferior a la media de las secretarías 
municipales.

Abriendo la información para la región Nordes-
te, el Gráfico 15, a continuación, ilustra el des-
empeño porcentual con las medias generales 
de cada estado y de su conjunto de municipios 
respectivos, permitiendo comparar el desempe-
ño entre ellos. El único estado que cumplió con 
el mínimo exigido al finalizar la serie fue Paraíba, 
con el 30,4%. Además, Paraíba obtuvo la mayor 
media en el conjunto de los municipios (28,3%), 
mientras que Rio Grande do Norte tuvo la secre-
taría estatal con el mayor porcentaje de com-
pras (39,6%). Los puntos negativos fueron para 
el estado de Alagoas (sólo el 1,7% en el conjunto 
del período) y el conjunto de municipios de Piauí 
(21,6%).

Por último, el Gráfico 16 demuestra la partici-
pación relativa de la agricultura familiar por gru-
po de alimentos adquiridos por el PNAE a nivel 
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TABLA 13. edio del desempeño anual por nivel de compra de productos de la agricultura familiar con transferencias 
financieras del PNAE: Brasil y Grandes Regiones (2013-2019) - En %

 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 Média do 
período

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 35,4 37,3 26,1
Fuente: FNDE – Datos abiertos (http://www.fnde.gov.br/dadosabertos/dataset?q=pnae).

TABLA 14. Promedio anual de desempeño por nivel de compra de productos de la agricultura familiar con transferen-
cias financieras del PNAE: Brasil y Grandes Regiones (2013-2019) – En %
 
 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 Promedio del 

período

Brasil
Municipios 18,9 23,5 25,7 23,8 25,1 37,7 38 27,6

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

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

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).

GRÁFICO 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 Gráfico 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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GRÁFICO 16. Participación de los proveedores en los gastos con diferentes grupos de alimentos: Brasil (2017) – En %.
Fuente: Microdatos de tabulaciones especiales proporcionados por el FNDE.
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nacional, para el año 201710. Como se puede ob-
servar, existe una mayor participación en los ali-
mentos de los grupos de frutas y hortalizas, pre-
cisamente aquellos preconizados por el FNDE 
para ser ofrecidos como mínimo en tres porcio-
nes semanales. En el caso de los grupos que re-
quieren un mayor grado de procesamiento e in-
dustrialización, y por consiguiente poseen mayor 
valor agregado, la participación de la agricultura 
familiar es inferior, sobre todo en alimentos de 
origen animal, debido a las exigencias sanitarias 
para la regularización de las agroindustrias. Por lo 
tanto, estos datos ayudan no solo a las cadenas 
productivas en las cuales puede haber un avance 
en la participación de los agricultores familiares, 
sino que también dirigen posibles acciones de 
apoyo a las organizaciones económicas de estos 
agricultores y la necesidad de adaptación de las 
llamadas públicas a las condiciones de los pro-
ductores locales.

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

10 Se utilizó el año 2017 por ser el más reciente con datos de 
productos comprados puestos a disposición por la FNDE. Como 
en los años siguientes hubo un crecimiento de la participación 
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 Nº 11.947/2009, ha habido una evolución 
positiva de los indicadores desde el inicio de su 
vigencia, lo que denota el esfuerzo de adaptación 
de los gestores locales. Los valores destinados a 
la adquisición de estos productos han aumenta-
do año tras año, compensando la caída observa-
da en la ejecución del PAA. Sin embargo, estos 
indicadores aún presentan una gran variabilidad 
entre las unidades federativas, al responder de 
manera diferente a factores de diversas naturale-
zas (institucional, socioeconómico, demográfico, 
espacial, etc.), lo que exige la formación de arre-
glos institucionales específicos para los contex-
tos de ejecución para potenciar estos resultados.

4.3 Seguro agrícola para 
establecimientos rurales familiares: 
el Programa Garantía - Zafra

4.3.1 Aspectos institucionales y 
programáticos del Programa Garantía 
- Zafra

El Programa Garantía - Zafra, instituido por el 
gobierno federal en 2002 (Ley n.º 10.420), vino a 
llenar un vacío que existía en las políticas de cré-
dito rural en el país respecto a la disponibilidad 
de un sistema de seguro rural accesible a los agri-
cultores familiares más pobres, especialmente 
aquellos sistemáticamente sujetos a los riesgos 
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de pérdida de cosecha por problemas climáticos, 
como las sequías prolongadas típicas de la región 
nordeste. 

En su origen, se creó el fondo y el beneficio Segu-
ro-Zafra, destinado a agricultores familiares de la 
región Nordeste, del semiárido de Minas Gerais 
(mesorregiones norte de Minas Gerais, Vale do 
Mucuri y Vale do Jequitinhonha) y de la mesorre-
gión norte del estado de Espírito Santo. Inicial-
mente, atendería a agricultores domiciliados en 
municipios que hubieran declarado estado de ca-
lamidad o situación de emergencia, debido al fe-
nómeno de la sequía, en un acto reconocido por 
el gobierno federal. El seguro tenía el objetivo de 
garantizarles un ingreso mínimo de superviven-
cia que atenuara los efectos de la pérdida de la 
producción agrícola debido a la sequía. La Ley 
nº 10.700/2003 dio el nombre de Garantía-Zafra 
al fondo y al beneficio del programa, además de 
profundizar la regulación de su funcionamiento. 
Desde entonces, una serie de otras normativas 
se sucedieron, buscando perfeccionar su poten-
cial de protección y su cobertura social (Valada-
res, Alves y Silva, 2022).

El público del programa corresponde justamente 
al segmento más empobrecido de la agricultura 
familiar: responsables por pequeñas unidades de 
producción (hasta 10 hectáreas de tierra) y de ba-
jos ingresos (hasta 1,5 salarios mínimos 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-
rantía - Zafra del inicio de la siembra, informando 
el área a ser sembrada con los cultivos cubiertos 
por el programa.

La adhesión del agricultor familiar al Programa 
Garantía - Zafra se realiza mediante inscripción 
y pago de una contribución, que formará parte 
del Fondo Garantía - Zafra. Además de la contri-
bución individual de los productores, la compo-
sición del Fondo cuenta con aportes anuales de 
los estados y municipios adheridos, complemen-
tados con recursos de la Unión y con el resulta-
do de la aplicación financiera de sus recursos. El 
mecanismo de operacionalización del Programa 
Garantía - Zafra se realiza, por lo tanto, cada año 
agrícola, mediante la adhesión de estados, muni-
cipios y agricultores (Alves, 2009). 

La implementación se lleva a cabo en el segun-
do semestre del primer ejercicio del año agrícola. 
La Unión, a través del Ministerio de Agricultura, 
Ganadería y Abastecimiento (MAPA), invita a los 
estados a adherirse. A continuación, el Comité 
Gestor del programa establece, de acuerdo con 
el presupuesto del Fondo Garantía-Zafra, el nú-
mero de cuotas para los agricultores familiares 
en cada estado, distribuyéndolas según el tama-
ño del público destinatario del beneficio, cuyo 
parámetro es el monto de adhesiones en los años 
anteriores. En la etapa siguiente, los estados re-
piten el proceso con sus municipios, para priori-
zar aquellos con historial de sequías recurrentes. 
Una vez finalizada la fase de distribución de las 
cuotas municipales, comienza la adhesión de los 
agricultores en cada municipio, antes del período 
de siembra. El número de cuotas se define pre-
viamente a partir del presupuesto de la Unión 
previsto para el Programa Garantía - Zafra11.  

Los agricultores familiares seleccionados son lla-
mados a adherirse al programa mediante el pago 
de una contribución12. Es este pago el que genera 
el derecho a la indemnización por pérdida de co-
secha y que permite calcular las contribuciones 
de los demás entes federativos, a partir del mu-
nicipio, cuya contribución se estima “de acuerdo 
con el número de agricultores adheridos en su 
jurisdicción” (Alves, 2009, p. 287).

Dado que funciona bajo la lógica del seguro, el 
Programa Garantía - Zafra estableció un paráme-
tro de ocurrencia del riesgo cubierto – la sequía – 
a partir del histórico de incidencias de sequías en 
el Nordeste. Como los años de grandes sequías 
en la región corresponden al 30% de los años de 
los últimos tres siglos, el riesgo de ocurrencia de 
pérdidas de cosecha debido a este fenómeno 
climático quedó establecido, para fines de fun-
cionamiento del programa, en un 30%, y este pa-

11 Si, a modo de hipótesis, el presupuesto fuera de R$ 100 millo-
nes, el número de cuotas a ser ofrecidas resultaría de la división 
de este valor por el monto correspondiente a la Unión para el 
programa: como, según las reglas actuales, la Unión debe apor-
tar hasta el 40% del valor del beneficio definido por el comi-
té gestor del Programa Garantía - Zafra, que es de R$ 850,00, 
entonces, el total de cuotas a ser distribuido será de 294.117, 
es decir, el resultado de la división de R$ 100 millones por R$ 
340,00 (40% de R$ 850,00).
12 Sobre los criterios de definición y selección de beneficiarios 
del Programa Garantía - Zafra, consultar en: https://www.gov.br/
pt-br/servicos/acessar-o-beneficio-garantia-safra
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rámetro pasó a determinar el valor del premio a 
pagar por la adhesión al seguro. Las aportaciones 
financieras al Fondo Garantía-Zafra, en relación 
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 previsión del 

beneficio anual; 
2) Municipio: el 6% del valor de la previsión de 

los beneficios anuales para el municipio, se-
gún lo acordado entre el Estado y el Munici-
pio; 

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

4) Unión: como mínimo, recursos equivalentes 
al 40% de la previsión anual de los beneficios 
totales. 

La última etapa de la implementación del Pro-
grama Garantía - Zafra se refiere al pago del be-
neficio. Esta etapa implica verificar la ocurrencia 
de sequía o exceso de lluvias y, a continuación, 
el tamaño de la pérdida de cultivos causada por 
estos fenómenos climáticos. Para eso, los muni-
cipios recopilan información sobre la siembra y 
la cosecha en una muestra local de agricultores 
adheridos al programa y, comparando la expec-
tativa de producción con el resultado obtenido, 
estiman si la pérdida de cultivos – en el conjun-
to del municipio, no individualmente – superó 
el 50%. Si es así, los agricultores adheridos en el 
municipio podrán recibir el beneficio. 

Por lo tanto, el Programa Garantía - Zafra opera 
según una lógica solidaria vertical -que abarca 
las tres esferas de la Federación – y horizontal, 
que se realiza entre estados, entre municipios y 
entre agricultores. Como las contribuciones se 
integrarán en el Fondo, los recursos podrán 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 producción ha sido 
perjudicada por factores climáticos. Sin embar-
go, como la participación de los beneficiarios 
es pequeña en la financiación de los beneficios, 

esta lógica hace del Programa Garantía - Zafra un 
programa atípico, porque se configura como un 
seguro de renta vinculado a la producción agrí-
cola, cuyo premio está altamente subsidiado por 
el Estado (Alves, 2009). Es decir, en la práctica el 
Programa Garantía - Zafra funciona como una 
política solidaria de protección de la producción 
agrícola en favor de agricultores familiares pau-
perizados que no podrían obtener protección 
contra los riesgos a los que están expuestas sus 
actividades a través del mercado.

4.3.2 Análisis de la trayectoria de 
ejecución del Programa Garantía - Zafra

Para que los agricultores puedan recibir el be-
neficio, es necesario que el municipio solicite al 
órgano gestor la inspección de los cultivos de los 
agricultores adheridos. El valor actual del bene-
ficio es de R$ 850,00 por unidad de producción 
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 daños causados por 
la pandemia, el MAPA autorizó el pago de una 
cuota única del beneficio, por el valor íntegro de 
R$ 850,00. La Tabla 15 proporciona información 
sobre cómo la composición del Fondo de Garan-
tía-Zafra y el valor de los beneficios han sido mo-
dificados a lo largo de los años. 

El presupuesto se utiliza íntegramente para fi-
nanciar los beneficios, en la cantidad definida por 
el comité gestor. En caso de un evento drástico, la 
Unión puede aportar un valor adicional median-
te una asignación presupuestaria suplementaria. 
La asignación presupuestaria de la Unión para el 
aporte financiero al Fondo de Garantía-Zafra es 
lo que determina la decisión sobre el valor del be-
neficio y la cantidad de cuotas de adhesión que 
se ofrecerán a los estados. 

La Tabla 16 muestra los valores presupuesta-
rios “autorizados” para la acción presupuesta-
ria “Contribución de la Unión al Fondo de Ga-
rantía-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 asignación presupuestaria de la Unión 
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TABLA 15. Historial del porcentaje y valor de la contribución de agricultores, municipios y la Unión al Fondo Garantía-
-Zafra.

Zafra Valor del 
beneficio (R$)

Contribución del 
agricultor (%)

Aporte 
municipal (%)

Aporte estadal 
(%)

Aporte
federal (%) Total (%)

2002-2003 475 1 3 6 20 30

2003-2004 a 2008-2009 550 1 3 6 20 30

2009-2010 600 1 3 6 20 30

2010-2011 640 1 3 6 20 30

2011-2012 680 1 3 6 20 30

2012-2013 760 1,25 3,75 12,5 25 43

2013-2014 850 1,5 4,5 15 30 51

2014-2015 850 1,75 5,25 17,5 35 60

2015-2016 a 2019-2020 850 2 6 20 40 68
Fuente: Valadares, Alves y Silva (2022).

TABLA 16. Presupuesto federal para el Fondo Garantía-Zafra (2011-2021) - (En R$ millones)1

Año Autorizado Pago Restos a pagar pagados

2011 228,11 191,52 17,65

2012 1.044,03 685,55 34,71

2013 2.226,39 1.536,68 337,53

2014 1.350,77 1.266,35 0,00

2015 603,41 514,62 77,43

2016 930,74 885,98 81,66

2017 562,60 440,90 43,27

2018 542,71 137,30 117,39

2019 523,18 523,18 390,82

2020 506,90 506,90 0,00

2021 245,73 245,73 0,00
Fuente: SIGA Brasil. Disponible en: <https://bit.ly/3p2MkHo>.
Nota: 1 Valores deflactados por el IPCA para valores promedio de 2021.

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

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

de estar relacionada con el fin del esfuerzo presu-
puestario que acompañó a los años más severos 
de sequía ocurrida entre 2012 y 2017 en la región, 
o incluso con una disminución en la previsión 
de gastos de la Unión con el programa, simul-
táneamente con el aumento de su contribución 
porcentual al Fondo Garantía-Zafra. En rigor, la 
dotación presupuestaria de la Unión no disminu-
ye en sí misma. La reducción del valor “pagado” 
se produce en función del número de adhesio-
nes efectuadas en los municipios. La Unión úni-
camente aporta al Fondo después de obtener 
información sobre cuántos agricultores se han 
adherido en los municipios. Es decir, la ejecución 
del presupuesto federal se produce en función de 
las adhesiones.
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GRÁFICO 17. Adhesiones municipales al Programa Garantía - Zafra.
Fuente: Valadares, Alves y Silva (2022).

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 
evolución del programa desde su inicio, se pue-
de afirmar que el gradual aumento del número 
de cuotas nacionales, debido al incremento de la 
dotación presupuestaria, permitió una expansión 
considerable del número de municipios adheri-
dos: en el primer año-zafra – 2002-2003 –, eran 
333 municipios; este número fue aumentando 
año tras año 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 número 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 están en el Nordeste, lo que corres-
ponde al 56% de los 1.793 municipios nordestinos 
y al 88% de los 1.262 municipios del semiárido. El 
Gráfico 17 consolida esta información.

Al comparar año tras año las adhesiones munici-
pales con los datos de asignación presupuestaria 
federal para el Fondo Garantía-Zafra, se observa 
que hasta el año-agrícola 2013-2014, el número 
de agricultores adheridos seguía aumentando, 
alcanzando la cifra de 1,17 millones. Sin embargo, 
a partir de 2015-2016, el número 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 número de agricultores adheri-
dos fue de 1,16 millones, lo que refleja el número 
de vacantes ofrecidas por los municipios, que ese 
año fue un 5% superior al cupo nacional. En el 
año-agrícola 2019-2020, sin embargo, el total de 
vacantes disponibles en los municipios se redujo 
a 682,4 mil, lo que corresponde prácticamente a 
la mitad de los cupos nacionales – 1,35 millones 
Como resultado, el número de adhesiones de 
agricultores también fue bajo en relación a ese 
total: 629,2 mil. Dado que el conjunto de muni-
cipios participantes apenas cambió en esos dos 
momentos, se puede decir que el factor decisivo 
para esta reducción 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 financiación del programa, y la 
decisión de la mayoría de ellas de no aumentar 
su asignación presupuestaria para compensar el 
aumento de su contribución per cápita al Fondo.

De esta manera, los porcentajes de aportes al 
Fondo Garantía-Zafra por parte de los estados y 
municipios han aumentado gradualmente a par-
tir del año-zafra 2012-2013. La contribución pre-
supuestaria municipal, por ejemplo, que era del 
3% por cada agricultor inscrito, alcanzó el 6% en 
2015-2016. Así, con el valor regular del beneficio 
fijado en R$ 850,00, la contribución del municipio 
por agricultor, que antes era de R$ 25,50, pasó a 
ser de R$ 51,00. Para mantener el nivel de agri-
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TABLA 17. Cantidad total de cuotas federales, municipales y agricultores adheridos al Programa Garantía-Zafra (2011-
2021)

Año-Zafra Cuotas federales Cuotas municipales Agricultores adheridos

2011-2012 940.000 821.440 761.774

2012-2013 1.072.000 1.053.929 969.150

2013-2014 1.200.000 1.257.717 1.166.914

2014-2015 1.350.000 1.322.324 1.156.516

2015-2016 1.350.000 1.116.123 991.758

2016-2017 1.350.000 984.962 885.029

2017-2018 1.350.000 1.012.844 903.254

2018-2019 1.350.000 870.998 801.995

2019-2020 1.350.000 682.414 629.255

2020-2021 1.350.000 806.525 710.197
Fuente: Informe cuantitativo de implementación. Disponible en: <https://bit.ly/3Cqv4T6>. 

cultores adheridos, los municipios tendrían que 
realizar un aumento presupuestario, pero los re-
sultados indican que esto no ocurrió. Por lo tanto, 
con el aumento del porcentaje de contribución y 
el mantenimiento de la dotación presupuestaria, 
no había otra opción que reducir el número de 
agricultores participantes. Los datos muestran 
que esta reducción fue gradual, al igual que la 
aplicación de los nuevos porcentajes de contri-
bución de los estados y municipios al Fondo. Sin 
embargo, aunque se observa una significativa re-
cuperación del total de adheridos en 2020-2021 
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GRÁFICO 18. Cantidad total de cuotas nacionales y adhesiones al Programa Garantía - 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>.

Cuotas federales Adhesiones

- alcanzando a 710,2 mil agricultores familiares 
–, el estancamiento del número de cuotas fede-
rales y del valor regular del beneficio a partir de 
la zafra de 2014/2015 sugiere que el nuevo dise-
ño de financiamiento del Fondo ha congelado 
la expansión del Programa Garantía - Zafra. Con 
una serie histórica ampliada, el Gráfico 18 com-
plementa la explicación anterior al mostrar cómo 
este desacoplamiento entre las cuotas naciona-
les y el número de adhesiones de agricultores 
familiares al programa es relativamente reciente 
en la trayectoria del Programa Garantía - Zafra.
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Los datos sobre la liberación de beneficios del 
Programa Garantía - Zafra evidencian su impor-
tancia para la agricultura familiar del Semiárido. 
A pesar de la tendencia a la baja, los años agrí-
colas que suman el mayor número de beneficios 
generados son aquellos que registraron el pe-
ríodo más severo de la sequía reciente, de 2011-
2012 a 2016-2017, cuando el número promedio 
de municipios con pérdida de producción llegó 
a 940 por año, casi el triple del promedio anual 
verificado hasta entonces, con 324. De hecho, 
en ese período, el número de familias que reci-
bieron el beneficio varió 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 número de beneficios gene-

rados en la historia del programa. 
En los últimos tres años agríco-

las, la cantidad de beneficios 
generados se redujo signi-
ficativamente, debido no 
solo a la disminución de la 
cobertura de agricultores, 
sino también a la mejora 

de las condiciones climáti-

cas. Esto se evidencia por la comparación entre 
los porcentajes de municipios con pérdida de co-
secha constatada: 81%, en promedio, en el perío-
do de la gran sequía; y 46%, en promedio, en los 
últimos años de la serie histórica. El Gráfico 19 
ilustra esta trayectoria.

Por lo tanto, se puede considerar que el Progra-
ma Garantía - Zafra se ha consolidado en estas 
dos décadas de existencia como una de las prin-
cipales medidas para atender a la agricultura 
familiar del semiárido. Las directrices trazadas 
desde su implementación permitieron ampliar 
su cobertura protectora en favor del segmento 
más empobrecido del rural y, combinadas con 
otras políticas, hicieron posible enfrentar un lar-
go y penoso período de sequía sin la ocurrencia 
de graves trastornos sociales históricamente 
observados en la región en los ciclos prolonga-
dos de sequía. Sin embargo, como se destacó, el 
aumento del porcentaje de los aportes estatales 
y municipales al Fondo Garantía-Zafra parece 
estar causando una preocupante reducción de 
su cobertura social, además de la pérdida real de 
valor del beneficio.
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Este estudio permitió profundizar la discusión 
sobre la realidad social de la agricultura fa-
miliar brasileña 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 públicos, todos directamente relaciona-
dos con la dinámica de reproducción social de la 
agricultura familiar, incluso con toda la diversidad 
que este segmento socioproductivo presenta.

Luego, con información de los dos últimos Cen-
sos Agropecuarios del IBGE, se trazó un mapa 
situacional actualizado de la agricultura familiar 
en Brasil, ubicando las particularidades de la re-
gión Nordeste junto a las demás regiones brasi-
leñas. Los datos revelan que la agricultura fami-
liar, sobre todo en los estados del Nordeste, aún 
se encuentra en una situación de precariedad 
estructural y social significativa. Las históricas y 
perversas desigualdades agrarias en el país no 
únicamente se mantienen, sino que se refuerzan 

5 Conclusiones finaless

en varios aspectos, relegando las unidades fa-
miliares a porciones de tierra de menor calidad 
agronómica y con menor disponibilidad de área. 
Estos hechos comprometen la propia seguridad 
alimentaria de estas familias, especialmente en 
escenarios de aumento del costo de producción 
agropecuaria, que afecta más fuertemente a los 
pequeños productores.

Además, el censo de 2017 mostró una disminu-
ción en el número absoluto de establecimientos 
de agricultura familiar en todas las regiones, to-
talizando más de 500 mil establecimientos me-
nos entre los censos. En cuanto al área 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 módulo fiscal es menor), regiones 
históricamente con mayor tradición de produc-
ción agrícola familiar, experimentaron una re-
tracción considerable (alrededor del 10% cada 
una), mientras que el Norte y el Centro-Oeste 
aumentaron su participación relativa. Con esto, 
hubo un aumento en los tamaños promedio de 
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los establecimientos rurales familiares, que, a su 
vez, condicionó (o fue condicionado) por cam-
bios significativos en los perfiles de producción 
en estas unidades.

Este nuevo perfil productivo promedio que se 
está consolidando en la agricultura familiar se 
caracteriza por el crecimiento sustancial de las 
áreas de pastizales en estos establecimientos y 
la reducción de las áreas de cultivo, tanto per-
manentes como temporales. Tales transforma-
ciones encienden una alerta sobre el potencial 
del país para mantener una estructura produc-
tiva de alimentos básicos en cantidad, calidad 
y diversidad necesarios para el abastecimiento 
de los centros urbanos y las redes de pequeños 
municipios brasileños. En cuanto al Nordeste, no 
se puede perder de vista que estos cambios ocu-
rrieron en un contexto bastante adverso, ya que 
la información se recogió justo en el año en que 
finalizaba un ciclo de fuerte sequía en la región 
(2012-2017), que afectó 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-
vación de la sociobiodiversidad nacional.

Para eso, es esencial mantener la red de políticas 
públicas 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 intervención gubernamental, 
estas políticas están sujetas a una serie de facto-
res coyunturales y operacionales que no siempre 
coinciden con los intereses de su propio público 
beneficiario. Lo que se observó es que la tenden-
cia de “elitización” de la agricultura familiar indi-
cada por los datos del censo es aún más evidente 
en la evolución reciente del Pronaf, donde la caí-
da de contratos incluso en un escenario de creci-
miento continuo del monto financiado año tras 
año es preocupante. El Nordeste sigue te-
niendo una participación bastante baja 

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

En cuanto a las políticas de comercialización, el 
PAA, que surgió como una gran innovación en 
2003 y tuvo una importancia fundamental en la 
organización productiva de agricultores familia-
res de todo el país, ha experimentado caídas su-
cesivas desde 2013, volviéndose prácticamente 
residual a nivel nacional. Los cambios en el pa-
trón de ejecución del programa, como se pudo 
identificar, hicieron que su expansión dependa 
del protagonismo y la voluntad política de los 
gestores subnacionales, ya que la Conab perdió 
la relevancia estratégica que tenía como princi-
pal agente operacional del PAA en los primeros 
años de implementación. Esta retracción del 
PAA fue más perjudicial para los agricultores del 
Nordeste, ya que la región tenía desde el inicio 
del programa la mayor participación en los con-
tratos y en los valores transferidos para las com-
pras de productos alimenticios.

A su vez, la introducción 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 nº 11.947/2009, el PNAE 
estableció un contrapunto in-
teresante frente a la disminu-
ción del presupuesto de las de-
más políticas de apoyo al sector, 
incluido el propio PAA. Los datos 
analizados demuestran que la parti-
cipación de la agricultura familiar en 
este mercado de compras públicas 
para la alimentación escolar ha ido 
creciendo en todas las regiones. 
En el Nordeste no es dife-
rente, el porcentaje de 
adquisición cre-
ció tanto 
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para las compras de las secretarías estatales 
como para las municipales, manteniendo una 
media agregada cercana a la nacional. Aun así, 
todavía hay espacio para crecer en ese mercado, 
incluso con una mayor participación en cadenas 
alimentarias de mayor valor agregado, con algún 
proceso de procesamiento agroindustrial, lo que 
se ha mostrado como un gran obstáculo para los 
agricultores familiares en general, no solo en el 
Nordeste.

Por último, otra dimensión relevante de inter-
vención gubernamental para la agricultura fami-
liar analizada en este texto se refiere al Programa 
Garantía - Zafra, que asegura un beneficio mone-
tario a las familias (por adhesión) del Semiárido 
con pérdidas de cosecha debido a sequías u otros 
eventos climáticos adversos. Se pudo verificar 
que el Programa Garantía - Zafra desempeñó un 
papel relevante en la protección social, especial-
mente en los años de fuerte sequía en la región, 
contribuyendo a que, junto con otras acciones 
públicas y colectivas de los agricultores, ese pe-

ríodo no fuera aún más marcado por malas 
noticias propias de ese tipo de momen-

to histórico, como grandes olas de 
migración o explosión repentina 

en las tasas de mortalidad infan-
til. Sin embargo, la disminución 
del presupuesto del programa 
desde 2016 también comprome-
te el potencial de cobertura del 
programa, además de mantener 

congelado el valor del beneficio 
durante casi una década.

Además de las políticas abordadas, 
los datos de tenencia de la tierra ana-

lizados apuntan a la necesidad de re-
tomar las acciones de reforma agraria 
en el país, paralizadas desde 2016, así 

como la regularización 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 brasileños. Estas acciones 
surgen, por lo tanto, como opciones urgentes a 
considerar para combatir este escenario de des-
igualdades en el medio rural brasileño.

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

Cabe recordar también, por último, que la nueva 
gestión del gobierno federal, inaugurada en ene-
ro de 2023, ya apunta a un nuevo escenario insti-
tucional y programático que tiende a ser más fa-
vorable para la agricultura familiar en todo Brasil. 
Entre las medidas anunciadas, algunas pueden 
ser citadas aquí como destacadas: la recreación 
del Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA) y del 
Ministerio de Desarrollo Social (MDS), ambos 
enfocados en la soberanía y la seguridad alimen-
taria y nutricional de la población brasileña; la 
reactivación de los consejos gestores nacionales 
que permiten la interacción entre agencias esta-
tales y organizaciones de la sociedad civil, con 
destaque para el Consejo Nacional de Seguridad 
Alimentaria y Nutricional (CONSEA); la recrea-
ción de la Secretaría Nacional de Economía Soli-
daria (SENAES) dentro del Ministerio de Trabajo 
y Empleo, cuyas acciones buscan fortalecer el 
cooperativismo popular tanto en áreas 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 años de congelamiento de precios; el 
anuncio de la reanudación de las compras públi-
cas relacionadas con el PAA y de nuevos proyec-
tos de reforma agraria, paralizados desde 2016; 
la reestructuración del Programa Garantía-Zafra; 
la reorientación de los programas de asistencia 
técnica y extensión rural para la producción de 
alimentos saludables y agroecológicos; 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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