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1 INTRODUCAO
O Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) foi criado pelo art. 19 da Lei n® 10.696, de 2 de

julho de 2003, com os objetivos principais de incentivar a agricultura familiar e combater a
Inseguranga Alimentar e Nutricional (INSAN). E um programa do governo federal que atua
por meio de diferentes instrumentos e operadores, apresentando atualmente seis modalidades
de execu¢io.! Em sua principal modalidade, a Compra com Doag¢io Simultanea (CDS),
o governo adquire alimentos produzidos por agricultores familiares, os quais sao doados a
entidades, que os distribuem a pessoas em situa¢io de vulnerabilidade. Essa modalidade de
compra ¢ executada pela Companhia Nacional de Abastecimento (Conab), e também por
estados, pelo Distrito Federal e por municipios, com recursos do Ministério da Cidadania.

Entre as finalidades do PAA, conforme estabelecido no Decreto n°7.775, de 4 de julho
de 2012, estd também fomentar a produgao da agricultura familiar com sustentabilidade;
fortalecer circuitos locais e regionais e redes de comercializagio; promover e valorizar a
biodiversidade e a producio orginica e agroecoldgica de alimentos; e incentivar hdbitos
alimentares sauddveis em nivel local e regional (Brasil, 2012). Para atingir esses objetivos,

1. Técnica de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.
2. Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Dirur/Ipea.

3. Pesquisadora do PNPD na Dirur/Ipea.

4. Coordenador-geral de sistemas locais de abastecimento alimentar do Ministério da Cidadania.

5. Engenheiro agronomo do Ministério da Cidadania.

6. Analista técnica de politicas sociais do Ministério da Cidadania.

7. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental do Ministério da Cidadania.

8. Compra Direta; CDS; Apoio a Formacdo de Estoques; Incentivo a Producdo e ao Consumo de Leite (PAA Leite); Compra
Institucional; e Aquisicdo de Sementes (Brasil, 2012).



o programa dd preferéncia a aquisicio de produtos locais ou regionais, diversificados e
da sociobiodiversidade; e incentiva a aquisi¢ao de produtos agroecoldgicos ou orginicos,
permitindo pregos diferenciados para produtores inscritos no Cadastro Nacional de
Produtores Orgénicos.

Estudos vém mostrando que, ao longo dos anos, a modalidade CDS do PAA tem
se destacado por impulsionar a diversificacdo da producio, jé que relaciona a oferta de
produtos a uma demanda diversificada. Pesquisas realizadas em diferentes localidades do
Brasil apontam que o programa, ao propor uma carteira multipla de opgoes de produtos a
ser comprados da agricultura familiar, fomenta tanto a diversificagio como a valorizacio de
produtos locais (Antunes e Hespanhol, 2011; Becker, Anjos e Bezerra, 2010; Macedo ez 4.,
2017). Sambuichi ez al. (2014a) fizeram uma revisao de 29 estudos de caso publicados
sobre o PAA e encontraram a diversificagao da produgao como o resultado mais citado
nessas pesquisas. Um exemplo desse efeito pode ser visto no estudo de caso realizado por
Agapto et al. (2012), em Sao Paulo, no qual foi constatado que o programa incentivou
agricultores, tradicionalmente produtores de graos, a diversificar e plantar hortalicas, uma
vez que contavam com mercado e prego garantidos para esses produtos.

Os beneficios da diversificacio produtiva para a agricultura familiar vao desde o aumento
da renda, devido a uma maior variedade de produtos que podem ser comercializados, até a
redugio de riscos referentes a sazonalidades e perdas de produtos devido a questoes climdticas
ou ambientais (Ellis, 1999). No aspecto da sustentabilidade ambiental, a diversificagao da
producio assume um papel relevante ao promover a agrobiodiversidade e contribuir para
o equilibrio dos agroecossistemas, reduzindo a necessidade do uso de insumos externos
como agrotdxicos (Sambuichi ez a/., 2014b). Ao diversificarem sua produgio de alimentos,
os agricultores também acabam destinando parte de sua producio para o autoconsumo,
fato que contribui para a redugao da INSAN em nivel local (Sambuichi ez 4/., 2019).
No estudo de Chmielewska, Souza e Lourete (2010), por exemplo, realizado sobre o PAA
em Sergipe, o aumento da diversidade de produtos cultivados para comercializagao trouxe
também melhorias na alimentacio dos préprios agricultores, devido ao consumo de uma
maior variedade de alimentos.

Como parte de um estudo maior, que busca analisar os processos de implementacio
do programa, visando compreender e aprimorar seus mecanismos de atuagao, este trabalho
teve como objetivo quantificar a diversidade de produtos adquiridos pelo PAA-CDS
no periodo de 2011 a 2018, enfocando a sua distribuigao nas grandes regiées e a sua
evolu¢io no periodo estudado. Para isso, utilizou-se metodologia quantitativa de andlise
de dados secunddrios, com base nos registros administrativos de compras de alimentos
realizadas pelo PAA-CDS em todo Brasil no periodo de andlise, disponibilizados para esta
pesquisa pelo Ministério da Cidadania e pela Conab.

Sendo este ainda um estudo inicial, nao foi feita uma classificacao dos produtos, assim
como nio foram consideradas as variedades ou ragas de plantas ou animais no cdmputo
do nimero de produtos, sendo consideradas apenas as diferencas de espécies de culturas.
Em relagao aos produtos da agroindustria familiar, como bolos, paes e biscoitos, por exemplo,
nao foram contabilizadas as diferencas relacionadas a tipos de ingredientes. Para calcular
a diversidade de produtos, foi utilizado o indice de diversidade de Simpson, conforme
descrito em Sambuichi ez al. (2014b). Esse indice, que varia de zero a um, mostra o grau
de equidade existente na distribui¢ao dos valores de compras entre os produtos adquiridos.
Quanto maior o valor do indice, menor a concentragio das compras em poucos produtos.
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2 ANALISE DA DIVERSIDADE DAS COMPRAS

Foram identificados 536 diferentes produtos adquiridos pelo PAA-CDS no Brasil no periodo
de 2011 a 2018. O ndmero de produtos adquiridos por ano variou de 297 a 420, com
média de 345. O indice total de diversidade de produtos calculado para o periodo foi de 0,98.
Entre os produtos adquiridos incluem-se diversas categorias de alimentos in natura, como
frutas, hortalicas, legumes, raizes, ovos, carnes, cereais e mel; uma variedade de produtos
da agroindustria familiar, como queijos, polpas, doces, farinhas, paes, bolos e conservas; e
observando-se também produtos da sociobiodiversidade, como agai, castanha-do-brasil
e azeite de babacu, entre outros.

Esses resultados mostram que o programa adquiriu uma elevada diversidade de produtos
da agricultura familiar no periodo analisado, pois, além do elevado niimero de artigos, o
alto valor do indice de diversidade evidencia que os montantes aplicados em compras estao
bem distribuidos, indicando haver baixa concentragio em itens especificos. Esses dados
corroboram os resultados encontrados na literatura, que indicam a importincia do programa
para incentivar a diversidade da producio da agricultura familiar (Sambuichi ez a/., 2014a).

Comparando a diversidade de compras entre as regioes, observa-se que a regiao Nordeste
foi a que apresentou o maior nimero de produtos adquiridos no periodo (351), sendo uma
média de 224 por ano. Essa foi também a regido onde foram aplicados os maiores montantes
em compras, chegando, no periodo, a aproximadamente R$ 1,4 bilhao no total, em valores
corrigidos pela inflacio (gréfico 1).

GRAFICO 1

Numero de produtos e valores totais adquiridos pelo PAA-CDS por regides (2011-2018)
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Elaboracdo dos autores.
Obs.: Valores corrigidos para 2018 pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo Especial (IPCA-E), més-base dezembro.

Observa-se, porém, que a regido Norte, embora tenha recebido um valor abaixo do aplicado
nas regioes Sudeste e Sul, foi a que apresentou o segundo maior nimero de produtos, com um
total de 320 produtos e uma média de 205 produtos por ano. A explicagao para isso é que,
devido a sua grande extensio territorial e riqueza de biodiversidade nativa do bioma amazdnico,
foi adquirida nessa regiao uma elevada variedade de produtos regionais e da sociobiodiversidade.
Entretanto, apesar da grande variedade de produtos, os valores das compras nessa regiao
apresentaram menor equidade, com indice médio de diversidade de 0,96, valor um pouco mais
baixo do que nas demais regides, devido a uma maior propor¢ao de produtos adquiridos em
pequenas quantidades. O maior indice médio de diversidade ocorreu na regiao Sul (0,98).
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Analisando a evolucio da diversidade de compras ao longo do periodo, observa-se que

o maior nimero de produtos adquiridos ocorreu em 2012 (grifico 2). A partir desse ano,

porém, verificou-se uma tendéncia de redugio no nimero de produtos, observando-se, ao
final do periodo, uma redu¢ao de 29% em relagio ao nimero obtido em 2012. Essa redugao,

porém, nio ocorreu da mesma maneira em todas as regioes. Na regiao Sul, por exemplo, a

maior redu¢io ocorreu em 2013, sendo que, nos anos posteriores, o nimero de produtos
voltou a subir, com algumas oscilagoes, chegando em 2018 com uma redugdo de 15% em

relagao a 2012. ] na regido Norte, a queda foi mais acentuada e ocorreu de forma constante,
mostrando uma redugio de 38% no periodo.
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GRAFICO 2
Brasil e regides: nimero de produtos adquiridos por ano pelo PAA-CDS (2011-2018)
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Elaboragdo dos autores.

Em relago ao indice de diversidade (gréfico 3), observa-se que, no periodo, houve uma

tendéncia de redugao mais expressiva na regiao Norte, especialmente em 2018, mostrando

que as compras passaram a ficar mais concentradas em um menor niimero de produtos.
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GRAFICO 3
Brasil e regides: indice de diversidade de compras do PAA-CDS por ano (2011-2018)
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Elaboracao dos autores.

Essa redugio observada na diversidade reflete, em parte, a diminui¢io dos valores

aplicados em compras. Conforme apontam Sambuichi ez 2/. (2019), os valores de compras

do programa, que chegaram a cerca de R$ 1,2 bilhao em 2012 (em valores corrigidos pela
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inflagdo), diminuiram para apenas R$ 253 milhoes em 2018 (79% de redugio). O percentual
de redugao do nimero de produtos, porém, foi bem mais baixo do que o observado para os
recursos aplicados. Isso mostra que, apesar da grande reducio observada na quantidade de
compras, 0 programa ainda conseguiu manter uma parte considerdvel da sua diversidade.

A forma como a reducio dos valores impactou a diversidade das compras, porém,
foi diferente entre as regides. Na regido Sul, por exemplo, embora a redugio dos valores
de compras tenha sido bem mais expressiva (94% de redugio), aparentemente atingiu os
produtos de maneira mais equitativa, mostrando pouca diminuigiao no nimero de itens
e mantendo um indice elevado de diversidade. J4 na regido Norte, embora a redu¢ao dos
valores aplicados em compras tenha sido bem menor do que nas demais regioes (29,1%),
a quantidade de produtos e os valores de diversidade sofreram diminuigao mais acentuada.
Isso indica que, principalmente na regido Norte, os produtos comprados em pequenas
quantidades sofreram mais com a redugio dos recursos do que os produtos mais comuns,
como banana e feijao. Esses resultados sao preocupantes, tendo em vista que essa ¢ a regiao
de maior expressio de produtos regionais, incluindo produtos da sociobiodiversidade, que
muitas vezes sao comprados em menores quantidades.

Outro fator que pode ter contribuido para a redugio no ndmero de produtos adquiridos,
especialmente a maior inflexdo observada entre 2012 e 2013, foram as mudangas ocorridas
nos marcos regulatérios do programa. Com a publicagao do Decreto n® 7.775/2012 e
subsequentes resolucoes do Grupo Gestor do PAA, em resposta inclusive a questionamentos
dos érgaos de controle, o programa passou a exigir o cumprimento de toda a legislagao
sanitdria para os produtos adquiridos pelo PAA, o que atingiu sobremaneira a comercializagao
de produtos agroindustrializados e principalmente produtos de origem animal, tendo em
vista a dificuldade de aplicacio da legislagio aos pequenos empreendimentos, sobretudo nas
regioes Norte e Nordeste, onde se verifica a maior queda nesse periodo. Essa mudanga da
legislagao demandou um tempo de resposta dos agricultores familiares, podendo se observar
uma elevagao do nimero de produtos comprados a partir de 2013 nas regioes Sul e Sudeste,
que demonstram maior capacidade de atendimento a legislagao, enquanto a queda nas
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste tendeu a permanecer e se somar, principalmente a
partir de 2015, com a queda acentuada do orgamento.

Visando minimizar esses problemas, foram realizadas diversas acoes em 4mbito federal
para simplificar a regularizagio sanitdria de pequenos empreendimentos, como a Resolugao
da Diretoria Colegiada (RDC) n°® 49, de 31 de outubro de 2013, da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitdria (Anvisa), o Decreto n°® 8.471, de 22 de junho de 2015, e a Instrugao
Normativa (IN) n°® 16, de 23 de junho de 2015, do Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (MAPA), que estabelecem procedimentos simplificados para as agroindustrias
familiares. A despeito dos avangos na legislagdo federal sobre o tema, ainda permanecem
gargalos relacionados a necessidade de fortalecimento dos sistemas municipais de inspegao
sanitdria e de sensibilizacdo dos técnicos e fiscais para a realidade da agricultura familiar.

3 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo apresentou uma andlise da diversidade de compras do PAA-CDS no Brasil
e em suas regioes, a qual mostrou que o programa adquiriu no periodo de 2011 a 2018
uma elevada multiplicidade de produtos. Mesmo sem ter sido consideradas nesta andlise as
diferencas de variedades, ragas e ingredientes, a pesquisa mostrou que o programa adquiriu
mais de quinhentos produtos diferentes no periodo, com um indice de diversidade muito
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préximo do méximo. Esses resultados corroboram os estudos encontrados na literatura,
que mostram a importincia do programa para incentivar a diversificagio da producio da
agricultura familiar nas localidades onde ele foi acessado.

Observou-se, porém, uma tendéncia de redugao da diversidade ao longo do periodo,
a qual pode ser atribuida, em parte, 4 acentuada diminuico, verificada em anos recentes,
dos montantes aplicados em compras pelo programa, mas também a mudancas nos marcos
regulatdrios que estabeleceram condicoes mais restritivas a venda dos produtos processados
e de origem animal. A redugio observada na diversidade, em geral, foi menor do que a
verificada nos valores de compras, o que mostra que o PAA estd conseguindo manter a maior
parte de sua diversidade, apesar da redugio dos recursos. E preciso considerar, ainda, que
essa reducio pode estar atingindo especialmente os produtos regionais, da agroinddstria
familiar e da sociobiodiversidade, o que pode afetar a capacidade do programa de alcangar
seus objetivos, especialmente os de promover a agregacio de valor e dar importincia a
biodiversidade, com destaque para a regiao Norte, onde a redu¢ao de recursos teve maior
impacto sobre a diversidade das compras.

Portanto, dada a relevincia do PAA para incentivar a agricultura familiar, promover a seguranca
alimentar e nutricional da populagio e fomentar a produ¢io com diversidade e sustentabilidade,
recomenda-se que sejam ampliados os recursos para o programa de forma a garantir o alcance e a
extensao territorial dos seus resultados. Recomenda-se ainda que seja dada uma maior priorizacio
para a aquisi¢ao de produtos regionais e da sociobiodiversidade, especialmente na regiao Norte,
visando garantir que as restri¢bes orcamentdrias nao afetem tanto a diversidade das compras.
E importante também promover articulagbes e mobilizar as diferentes instincias federativas
com o objetivo de resolver os gargalos que ainda persistem para a compras dos produtos da
agroindustria familiar. Ressalta-se, por fim, a importincia de dar continuidade a este estudo,
com o aprofundamento das andlises, por meio da classificagio dos produtos e da quantificagao
e caracteriza¢io mais detalhada da diversidade de compras do programa, visando auxiliar no seu
aprimoramento e na compreensdo mais ampla de seus efeitos sobre a diversificagao da produgio
da agricultura familiar e a promogao da alimentagio sauddvel e variada.
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