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1 INTRODUCAO

O Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) foi criado em 2003 a partir de um
conjunto de marcos institucionais da politica social brasileira com foco na redu¢ao
de desigualdades e da pobreza extrema. Os principais objetivos do programa sio:
incentivar a agricultura familiar e promover o acesso a alimenta¢io adequada para
pessoas em situagio de inseguranca alimentar e nutricional (Insan). A sua principal
modalidade de atuagio é a compra com doagao simultianea (CDS), a qual executou
mais de 72% dos recursos aplicados no PAA no periodo de 2011 a 2018 (Sambuichi
et al., 2019). Nessa modalidade, o programa compra alimentos diretamente dos
agricultores familiares ou de suas organizagdes e doa para entidades que atendem
pessoas em situagdo de vulnerabilidade social. Portanto, a0 mesmo tempo que
garante um canal de comercializagio aos agricultores, o PAA-CDS atende aqueles
em situagio de vulnerabilidade alimentar e social, incluindo pessoas amparadas pela
rede socioassistencial e pelos equipamentos de alimentacio e nutri¢ao vinculados
a administracdo publica (restaurantes populares, bancos de alimentos e cozinhas
comunitdrias), além de escolas e outros (Brasil, 2012).
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Do ponto de vista dos seus beneficidrios fornecedores, representados pelos
agricultores familiares, o PAA se sustenta a partir de seu protagonismo em relagao
a garantia da venda para os pequenos produtores rurais, na medida em que estes
estdo mais expostos aos riscos inerentes a producio agricola do que os grandes
produtores. Destacam-se os riscos econdmicos, como o prego e a comercializacio —
e suas eventuais dificuldades de escoamento —, bem como os riscos ambientais,
como pragas, doencas e variacoes climdticas. Assim, auxilia a estruturar sistemas
agricolas biodiversos mais estdveis, menos vulnerdveis e, portanto, mais sustentdveis

em longo prazo (Ellis, 1998).

Assumindo o papel de principal comprador do programa, o governo federal
adota uma importante fungao na execugio do PAA ao utilizar o potente mercado
representado pelas compras governamentais como estratégia politica para fomentar
agoes de interesse socioecondmico e contribuir para o aumento da renda, a diversi-
dade de produgao e a diminui¢ao da Insan dos agricultores envolvidos no programa
(Sambuichi ez al., 2014a; Diniz, Neto e Hespanhol, 2016). Nesse sentido, o PAA
pode ser considerado como um instrumento de compras publicas sustentédveis, as
quais se caracterizam como instrumentos governamentais de correcio das falhas
de produgio e consumo, contribuindo assim para uma sociedade mais justa e um
processo produtivo mais sustentdvel, o que prioriza nao apenas o prego dos pro-
dutos, mas também seus efeitos ligados a importantes direitos sociais.

Analisar os impactos de uma politica piblica como o PAA ¢é de extrema rele-
vancia, pois esse programa faz parte de um conjunto de a¢oes de protegao publica
social voltado para uma parcela significativa da popula¢io rural e urbana pobre, de
modo que permite o acesso a alimentagao de qualidade por meio da modalidade
CDS. Embora o enfrentamento da pobreza seja considerado um tema complexo
e multidimensional, abrangendo questdes profundas e estruturais, entende-se
que ela s6 poderd ser superada se um conjunto de bens e servigos publicos for
ofertado e operacionalizado em beneficio desse ptblico. Nesse cendrio, o PAA ¢é
um programa que incide exatamente na capacidade de o agricultor familiar gerar
renda e fortalecer a sua capacidade produtiva. A centralidade da renda, mesmo para
esse publico que produz também para o autoconsumo, ocorre a partir do acesso
a aquisi¢ao de bens de consumo, reduzindo o risco imediato de fome e de outras
caréncias (Buainain ez /., 2012).

Estudos revisionais, como os realizados por Sambuichi ez a/. (2014a; 2019)
e Perin ez al. (2021), apontam vdrios beneficios do PAA constatados em estudos
de caso realizados em diversas regioes do pais. Entre os principais efeitos positivos
observados para a agricultura familiar, destacam-se: 0 aumento da renda, do volume
de produgio, dos pregos dos produtos pagos aos agricultores, da comercializacio, da
permanéncia dos agricultores no campo e do investimento no processo produtivo.
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Além disso, observa-se também um estimulo ao associativismo e cooperativismo,
C g . . . .

a diversidade da produgio e a dinamiza¢io da economia local. Soma-se a isso o
movimento de aproximagao entre produtores e consumidores, o que configura
o encurtamento das cadeias de comercializagao, eliminando delas outros agentes
indesejados, como os atravessadores.

O fortalecimento da agricultura familiar proporcionado pelo PAA se reflete
também na seguranga alimentar e nutricional (SAN) da populagio em geral e,
em especial, dos préprios agricultores familiares, por meio do autoconsumo. Isso
se justifica na medida em que esses produtores, vulnerdveis a Insan, ao percebe-
rem uma nova demanda diversificada por parte das entidades recebedoras dos
alimentos, aumentam a diversidade de sua producao incentivados pela certeza
de comercializagao futura a precos de mercado. Esses produtos cultivados para a
venda no programa sio também geralmente aproveitados para a alimenta¢io da
prépria familia fornecedora, fomentando, além de uma alimentagio adequada, a
preservagao de hdbitos culturais concernentes a alimentagio de determinada regio
(Sambuichi ez al., 2014a; 2019).

Os estudos quantitativos de avaliagao de impacto dos programas do porte do
PAA, que contemplam grande amplitude geogréfica, sao dificeis de realizar devido
a extensao territorial do pafs, a grande diversidade de realidades locais, além
do alto custo de viabilizagao de infraestrutura e logistica de coleta de dados. Ade-
mais, a inferéncia causal em avalia¢do de politicas publicas é sempre um grande
desafio, haja vista que grande parte dos programas tem cardter nio experimental,
ou seja, sua estrutura nao foi pensada para ser avaliada. Apesar das dificuldades, as
avaliagoes politicas ex post precisam ser realizadas, pois sdo importantes para ajudar
os policy makers a decidirem as prioridades futuras e/ou readequagoes necessdrias
em programas publicos.

No caso especifico do PAA, existe ainda o desafio representado pela com-
plexidade do programa, o qual apresenta diferentes modalidades, operadores e
beneficidrios (Brasil, 2012). Dessa forma, identificou-se que as avaliagoes e as
andlises desenvolvidas sobre esse programa até o momento sio predominantemente
estudos de caso, que comprovam tendéncias regionais ou locais, os quais utilizam
metodologia predominantemente qualitativa. Isso justifica a necessidade de se
realizarem estudos mais abrangentes e quantitativos como o apresentado neste
texto, o qual teve por objetivo realizar uma avaliagio do impacto do PAA-CDS
sobre o valor bruto da producao (VBP) e a diversidade produtiva dos agricultores
familiares participantes em todo o Brasil.

O texto estd organizado em seis segoes ¢ inicia por esta introdugdo. Na se¢io 2,
apresenta-se breve histérico do uso das compras publicas como instrumento de
fomento a sustentabilidade. Na secio 3, aborda-se o objeto de andlise da pesquisa —
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o PAA —, apresentam-se sua estrutura e seu modo de funcionamento e mostra-se
uma revisao dos principais efeitos esperados do programa sobre a agricultura fa-
miliar. Na se¢io 4, expoem-se os aspectos metodolégicos da andlise de avaliagao
de impactos, incluindo a descrigao dos dados e a estratégia empirica utilizada. Na
secdo 5, discorre-se sobre os resultados e a discussao do trabalho, incluindo os
resultados das regressoes e suas implicagoes para as politicas pablicas. Por fim, na
se¢do 6, apresentam-se as consideragoes finais do estudo realizado.

2 0 USO DAS COMPRAS PUBLICAS COMO INSTRUMENTO DE PROMOCAO
DA SUSTENTABILIDADE

As compras governamentais costumam abranger uma fatia considerdvel das eco-
nomias dos paises e, por essa razio, apresentam grande potencial para serem
utilizadas como instrumento de politica publica. Estima-se que as aquisi¢oes de
bens e servigos pelos governos representem entre 8% e 25% do produto interno
bruto (PIB) dos paises da Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE); 16% do PIB da Uniao Europeia (UE); e cerca de 5% do
PIB de paises em desenvolvimento (Brammer e Walker, 2011). Utilizar esse poder
de compra como estratégia de intervencdo social nio ¢ uma ideia nova e remonta
as iniciativas de regulamentar horas mdximas de trabalho didrio e saldrios justos
para as empresas que atuavam com contratos publicos nos Estados Unidos e na
Inglaterra ainda no século XVIIII (McCrudden, 2004).

Mais recentemente, modificacoes vém sendo introduzidas no ambiente
regulatério das compras piblicas em diversos paises de modo a incluir outros
objetivos além da economicidade na selecio das propostas, permitindo que as
entidades contratantes exijam condigc’)es especiais no contrato, como questoes
ligadas a sustentabilidade e as preferéncias geogréficas, ou mesmo estabelecendo
reserva de mercado para grupos especificos. Observa-se que essas praticas vém
sendo incorporadas em algum grau na rotina de compras do setor piblico ao re-
dor do mundo, embora com grande variagio de extensio e énfase entre os paises,
permitindo que os governos utilizem o poder incorporado nas compras publicas
para promover objetivos de politicas sociais e ambientais (Brammer e Walker,
2011; Stefani et al., 2017).

No caso das compras publicas de alimentos, além da demanda natural para
atender as necessidades relacionadas ao funcionamento e 2 manutencio da estrutura
do setor publico, essas aquisi¢des podem ser fruto também de demandas criadas por
politicas ptblicas estabelecidas com o objetivo de intervengao social, para atender
principalmente a questoes ligadas a seguranca alimentar de grupos especificos.
Diversos paises tém estabelecido politicas que fazem esse tipo de aquisi¢io, as quais
se relacionam geralmente a programas de alimentagio escolar, visando enfrentar
problemas de nutrigao e sadde da dieta da populacio jovem. Nos Estados Unidos,
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por exemplo, o Programa Nacional de Merenda Escolar (NSLP) existe desde 1946.
E financiado pelo Departamento de Agricultura (USDA) e destinado a fornecer
merenda escolar aos alunos dos ensinos fundamental e médio (Stefani et al., 2017).

Essas politicas podem também estabelecer regras para as aquisi¢oes que
considerem, além da economicidade, a qualidade da alimentagao oferecida e o
modo de produgio dos alimentos, assumindo um conceito de seguranca alimentar
que vai além do simples acesso a alimentos para abranger a promogio da satde
integral dos beneficidrios e a sustentabilidade do sistema alimentar. Uma inova-
¢ao nesse sentido foi a cria¢do, na década de 1990, do programa Farm to School
nos Estados Unidos, estabelecido para conectar a escola a agricultura local com
vistas a melhorar a qualidade nutricional da alimentagdo escolar. Por meio desse
programa, as escolas podem selecionar produtos locais em vez de produtos mais
baratos, baseando suas aquisi¢des na preferéncia geogréfica (Bonanno e Mendis,
2021). Observam-se agoes semelhantes também na UE, pois, desde os anos 2000,
as novas diretivas passaram a autorizar as entidades contratantes a considerarem as
técnicas de produgdo ao adquirir os produtos. Desse modo, ¢ possivel selecionar
a proposta mais sustentdvel em vez da mais barata e exigir condicoes especiais no
contrato. Dessa maneira, em vdrios Estados-membros da UE, a exemplo da Dina-
marca, da Finlandia, da Franca, da Itdlia e da Suica, as compras puablicas puderam
ser direcionadas para alimentos tradicionais locais, orginicos e sauddveis, tendo
em vista principalmente a garantia de qualidade dos alimentos e a promogio da
sustentabilidade (Stefani ez al., 2017).

No Brasil, uma inovadora experiéncia de compras publicas foi iniciada em
2003 com a criagdo do PAA. O surgimento desse programa se deu no ambito de
um conjunto integrado de agoes que visavam ao combate a fome, as quais inclufam
uma demanda por aquisi¢do governamental de alimentos para atender a populacio
em situagio de inseguranga alimentar. Ao mesmo tempo, ganhava for¢a também
a agenda politica voltada ao fortalecimento da agricultura familiar no pais, que
teve inicio, ainda na década de 1990, com a criagao do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf). Havia entdo a constatagio
de que os pequenos agricultores tinham dificuldades para acessar os instrumentos
tradicionais de politica agricola, como o crédito subsidiado e a politica de garan-
tia de pregos minimos, de modo que existia a necessidade de criar instrumentos
especificos e adaptados a atender esse publico. Observava-se ainda que s6 a oferta
de crédito e a assisténcia técnica nao seriam suficientes para fortalecer a agricultura
familiar, sendo necessdrio também a promogio do acesso a mercados adequados
para escoar a producdo. Diante dessas necessidades, foi criado o PAA, que surgiu
da ideia de unir o objetivo de intervengo social voltado a seguranca alimentar com
as estratégias de politica agricola direcionadas ao desenvolvimento rural mediante o
poder das compras publicas de alimentos para apoiar a agricultura familiar (Grisa,

Caldas e Avila 2018; Sambuichi ez /., 2019).
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O grande diferencial do PAA como instrumento de compra publica sustentd-
vel, estabelecido no art. 19 da Lei n° 10.696/2003, que deu origem ao programa,
¢ a permissao da compra de produtos dos agricultores familiares com dispensa de
licitagao. No Brasil, as compras publicas sao regidas pela Lei Geral de Licitagoes
e Contratos (Lei n® 8.666/1993), a qual se destina a garantir a observancia do
principio da isonomia e da selecdo da proposta mais vantajosa para a adminis-
tracdo. Verifica-se, porém, que os pequenos agricultores geralmente apresentam
dificuldades de cumprir as exigéncias burocriticas para participar das licitages,
assim como para competir com os grandes produtores ou as empresas no acesso ao
mercado das compras ptblicas. A mudanca estabelecida a partir da lei que criou o
PAA trouxe a possibilidade de criar uma reserva de mercado voltada aos agricul-
tores familiares, com regras proprias e acessiveis, em um momento em que o pais
passava a investir mais fortemente em agdes direcionadas a seguranca alimentar
e nutricional, que inclufam a compra de alimentos para distribuir a pessoas em
situacdo de inseguranca alimentar, bem como a formagao de estoques estratégicos.
Como desdobramento dessas mudangas, a promogio do desenvolvimento nacional
sustentdvel foi incluida na Lei n® 12.349/2010, que alterou a Lei Geral de Lici-
tagoes e Contratos, em seu art. 3°, entre os objetivos que justificam a dispensa de
licitacdo (Sambuichi ez /., 2014a).

Essa inovacio alavancou o acesso dos pequenos produtores a novos mercados
publicos, como as compras para a alimentagao escolar, por exemplo. Em 2009,
tendo como base a experiéncia do PAA, a Lei n° 11.947/2009 passou a determinar
que no minimo 30% do recurso destinado ao Programa Nacional de Alimentagao
Escolar (PNAE), repassado a estados, municipios e ao Distrito Federal pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagao (FNDE), seja aplicado em aquisi¢oes
da agricultura familiar (Brasil, 2009).

3 0 PAA

3.1 Estrutura e funcionamento do programa

O PAA é um programa complexo que apresenta diversas modalidades de execugio,
as quais, embora tenham em comum o objetivo geral de incentivar a agricultura
familiar, sio bastante diferentes em sua forma de atuar sobre a realidade. Algumas
modalidades, como a compra direta e a formagio de estoque, foram inspiradas nos
instrumentos tradicionais da politica agricola e visam principalmente garantir prego
e apoiar a comercializacio de produtos pelas organizagdes da agricultura familiar.
Outras modalidades, como a leite e a CDS, além de atenderem aos agricultores, sao
muito voltadas 2 assisténcia a pessoas carentes em situagio de Insan e foram geradas
no bojo da agenda de combate a fome para principalmente suprir a demanda do
governo por alimentos para doagao (Sambuichi ez al., 2019).
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Ao longo da trajetéria do PAA, houve modalidades descontinuadas, como a
compra antecipada, a qual funcionava como uma forma de oferecer crédito nio
bancdrio ao agricultor; foi extinta logo nos primeiros anos de execugio do programa
devido a problemas de inadimpléncia. Novas modalidades foram também criadas,
como a modalidade compras institucionais, de 2012, que permite a compra de
produtos da agricultura familiar por 6rgaos ptblicos da administra¢io direta e
indireta, com dispensa de licita¢do, para atender as suas demandas internas. Assim,
o programa passou a nao depender apenas de recursos federais (Perin ez a/., 2021).
O quadro 1 mostra as atuais modalidades do programa.

QUADRO 1
Atuais modalidades do PAA

Tipo de acesso

) Fonte de recurso
do agricultor

Modalidade Descricao Operador

) Compra de produtos especificos com o Individual ou em grupo
Compra direta pra de p P Conab’ | €m grup MDS? ou MDA3
objetivo de sustentagao de precos. (formal ou informal)
Compra de alimentos para doacdo Conab, estados, Individual ou em grupo
CDS pra de alim P s Distrito Federal e | €m grup MDS
imediata as entidades. S (formal ou informal)
municipios
Compra de leite para doacéo as pesso-
. as em situacdo de Insan; operada nos Governos Individual ou em grupo
Leite L . . MDS
estados do Nordeste e nos municipios estaduais (formal ou informal)
do semidrido mineiro.
Apoio financeiro a formacdo de
Formacéo de estoques de alimentos para posterior Cooperativa
s - Conab - MDA
estoque comercializagao e devolucdo de e associacao
recursos ao poder publico.
Compra de produtos da agricultura
Compra institu- familiar por meio de chamada publica Cooperativa
omp para atendimento de demandas do Ente interessado perativ Ente interessado
cional . . € associagao
6rgdo comprador (consumo de alimen-
tos, sementes e outros materiais).

Fonte: Perin et al. (2021).

Elaboracdo dos autores.

Notas: ' Companhia Nacional de Abastecimento.
2 Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome.
* Ministério do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar.

As diferencas existentes no modo de intervencio de cada modalidade fazem
com que nio seja indicado avaliar os impactos do programa como um todo, e sim
de cada modalidade separadamente. Para esta pesquisa, decidimos avaliar o im-
pacto da modalidade CDS, que é a principal e mais caracteristica modalidade do
PAA. Ela ¢ considerada a mais inovadora do programa e funciona desde o inicio
da sua criagao, sendo responsavel pela maioria dos recursos aplicados ao longo do
periodo (Sambuichi ez 4/., 2019).
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A operacio da modalidade CDS se d4 por meio da compra de alimentos
diretamente dos agricultores familiares e da doagao imediata a entidades assisten-
ciais, escolas, restaurantes populares, bancos de alimentos, cozinhas comunitérias,
hospitais publicos e estabelecimentos prisionais. Os recursos sao provenientes do
governo federal, e a execucio das compras ¢é realizada pela Conab e pelos estados,
pelo Distrito Federal e pelos municipios.

Considerando-se que o PAA foi criado com duas finalidades principais —
incentivar a agricultura familiar e promover o acesso a alimentacio adequada de
pessoas em situagdo de Insan —, apresenta, consequentemente, dois tipos principais
de beneficidrios, conforme resumido adiante.

1) Os fornecedores, representados pelos agricultores familiares beneficidrios

da Lei n® 11.326/2006.

2)  Os consumidores, que sio as pessoas vulnerdveis a Insan atendidas pela
rede socioassistencial, pelos equipamentos de alimentagao e nutrigao
vinculados & administragao publica, as pessoas assistidas pelas redes pu-
blicas de ensino e satde, além das pessoas em estabelecimentos prisionais
e em unidades de internacio do sistema socioeducativo (Brasil, 2017).

Para atingir esses objetivos, ele apresenta também dois tipos principais de
intervencao: i) aquisi¢ao de alimentos, voltada aos beneficidrios fornecedores; e
ii) doagao de alimentos, voltada aos beneficidrios consumidores.

O modo de acesso dos fornecedores ao PAA-CDS ¢ diferente de acordo com
o tipo de operador (figura 1). Nas compras operadas pela Conab, o agricultor pre-
cisa estar vinculado a uma organizacio, como cooperativa ou associagao. O MDS
repassa o recurso a Conab e, havendo a disponibilidade de recurso, essa companhia
faz a divulgagao para que as organizacoes de agricultores fagam as suas propostas.
Ao ter selecionada a proposta, os agricultores podem comegar a produzir, pois o
pagamento ¢ feito as organizacoes apds a comprovagao de entrega dos produtos
nas entidades recebedoras.
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FIGURA 1
Modo de operacéo e acesso ao PAA-CDS

Fonte do recurso Governo federal/MDS

Estados e
operador IS (e

Elaboracéo da Organizagdes de agricultores Orgaos ou secretarias
proposta

Selecdo da proposta Critérios de priorizagdo de beneficiarios e

disponibilidade de recursos

Modo de acesso Agricultor associado a organizagao Agricultor pertencente a localidade onde
doagricultor contemplada a proposta sera executada

Elaboracdo dos autores.

No caso da operagio realizada pelos estados, pelos municipios e pelo Distrito Fe-
deral, as propostas sao elaboradas pelas préprias secretarias ou por 6rgaos estaduais, dis-
tritais e municipais, visto que o agricultor nao precisa estar vinculado a uma organizagao
de agricultores para participar. O processo se inicia a partir da manifestagao formal de
interesse do ente federativo, ou do consércio publico, pelo programa. No ato
de envio da proposta, sio anexadas informagées acerca do publico beneficidrio,
dos agricultores familiares e das entidades recebedoras. Os agricultores daquela
localidade onde o PAA serd executado podem aderir & proposta, e, se esta for sele-
cionada, o pagamento ¢ realizado pelo MDS diretamente na conta do agricultor
que comprovar a entrega do produto (Brasil, 2014).

Em todos os casos, as propostas sio selecionadas segundo os critérios de
priorizagao do programa, que incluem agricultores de baixa renda, mulheres,
produtores orginicos e agroecoldgicos, povos e comunidades tradicionais e assen-
tados da reforma agrdria. Existe um teto de valor méximo por agricultor, o qual
varia conforme o operador, e sio selecionadas propostas até que todo o recurso
seja utilizado.

E importante destacar que o valor comercializado por agricultor anualmen-
te no PAA-CDS varia de acordo com a quantidade que cada um entrega. Nesse
sentido, o teto mdximo por agricultor variou no periodo analisado nesta pesquisa
(de 2009 2 2017) de R$ 4.500,00 a R$ 8.000,00 de acordo com o ano, o tipo de
produto (convencional ou organico), o operador e a forma de acesso do agricultor
(individual ou por organizagoes).
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Os precos praticados nas aquisi¢oes sao definidos com base em levantamentos
mensais realizados regularmente pela Conab, em todas as Unidades da Federagao
(UFs), com o objetivo de se formar uma série histérica dos pregos de produtos
agropecudrios, a qual serve de referéncia para o cdlculo dos valores. No caso es-
pecifico do PAA-CDS, conforme disposto na Resolugao n® 2 do Grupo Gestor
do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (GGPAA),® utiliza-se a média de precos
praticada em até trés fontes de mercados atacadistas locais ou regionais no tltimo
periodo de doze meses. Na falta de série histérica para determinado produto, a
Conab realiza o levantamento em trés fontes e calcula a média de pregos que se-
rao praticados na proposta. Nos casos em que inexistem mercados atacadistas, o
GGPAA considera os precos comercializados pelos agricultores familiares ou por
suas organizacoes nos mercados locais. Os pregos sio fixados no ato da formali-
zagao das propostas e nao podem ser modificados durante o periodo em que elas
sdo executadas (Brasil, 2022).

3.2 0 PAA-CDS e o fortalecimento da agricultura familiar

A agricultura familiar é uma relevante categoria do setor agropecudrio brasileiro.
Dados do Censo Agropecudrio 2006 revelaram que a agricultura familiar era res-
ponsdvel pela maior parte da produgio de alimentos que compunham a mesa das
familias no Brasil, correspondia a aproximadamente 84% dos estabelecimentos
agropecudrios e ocupava 74% da forca de trabalho no campo. A importincia da pu-
blicagao a época foi mostrar em dados oficiais do Estado o papel de destaque da pe-
quena agricultura como fonte valorosa de abastecimento de alimentos no nivel local
(IBGE, 2009). O levantamento mais recente do Censo Agropecudrio 2017 apon-
tou que, embora o nimero de estabelecimentos da agricultura familiar tenha
diminuido, eles seguem sendo a maioria das unidades produtivas rurais no Brasil,
correspondendo a 77% dos estabelecimentos rurais. Evidenciou também que
alguns dos alimentos que compéem o carddpio alimentar dos brasileiros, sobre-
tudo produtos da horticultura, além de alguns itens da lavoura tempordria, como
a mandioca e a abdbora, ainda sao produzidos em sua maioria pela agricultura

familiar (IBGE, 2019).

O modo de produgio da agricultura familiar se distingue dos demais tipos
de agricultura, uma vez que a gestio da unidade produtiva é compartilhada
pela familia e que a forca de trabalho utilizada nas atividades produtivas é principal-
mente familiar. Embora exista hd muitas décadas um debate conceitual acerca do
campesinato ¢ ja tenham sido previstas no Estatuto da Terra (Lei n° 4.504/1964)
as suas caracteristicas, atualmente a defini¢io da agricultura familiar estd regula-
mentada na Lei n® 11.326/2006, que “estabelece as diretrizes para a formulagio da

8. 0 GGPAA é um 6rgao colegiado com funcao deliberativa, o qual define as diretrizes inerentes ao PAA, tendo sido
instituido pelo mesmo instrumento normativo que criou o programa: o art. 19 da Lei n® 10.696.
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Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais”.
A lei define que sdo considerados agricultores familiares e empreendedor familiar
rural aqueles que apresentam simultaneamente as caracteristicas descritas a seguir.

1) A drea utilizada no cultivo deve possuir até quatro médulos fiscais.’

2) As atividades econ6micas e o processo produtivo e de geracio de renda
devem ser compostos, em sua maioria, por forca de trabalho familiar.

3) Apresentar percentual minimo da renda da familia oriunda das atividades
do estabelecimento ou empreendimento.

4)  Apresentar gestdo exclusivamente familiar da unidade familiar de pro-
ducio agréria (UFPA)."

Sao ainda beneficidrios da Lei n® 11.326/2006 os seguintes individuos: silvicul-
tores, aquicultores extrativistas, pescadores artesanais, povos indl’genas, integrantes
de comunidades remanescentes de quilombos rurais e demais povos e comunidades
tradicionais que atendam aos critérios especificos estabelecidos nesse normativo.

Analisando-se a atuacao do PAA-CDS sobre os seus beneficidrios fornecedores,
elemento de andlise deste texto, observa-se que a questao principal que levou a sua
criagao foi a percepgio de que um dos problemas que limita o fortalecimento da
agricultura familiar é a dificuldade de acessar mercados adequados para comercializar
os seus produtos. O pressuposto implicito nas agdes é que, ao proporcionar um
canal de comercializagio adequado a esse publico especifico, o programa daria aos
agricultores mais pobres e excluidos do mercado a possibilidade de aumentar a sua
renda. Com isso, eles poderiam ter condigées de ampliar a sua produg¢io, melho-
rar os processos produtivos e se estruturar para acessar novos mercados, gerando
um ciclo virtuoso de crescimento que levaria a inclusao econdmica e social desses
beneficidrios (Doretto e Michellon, 2007; Sambuichi et 4/, 2019).

Desse modo, um efeito esperado do programa é o de que ele possa gerar au-
mento na renda dos seus beneficidrios fornecedores, principalmente dos agricultores
mais carentes, os quais constituem um de seus principais publicos prioritdrios. Essa
elevagio da renda seria resultado direto do aumento da comercializagio e provenien-
te, também, da ampliacio da produgio, viabilizada pela garantia de venda futura
e pela maior disponibilidade de recursos para investimento, resultante da prépria
elevacio da renda. Além disso, outros efeitos observados do programa, como o
estimulo a organiza¢io social, ao acesso a outros mercados, ao fortalecimento da

9. 0 mddulo fiscal é uma unidade de medida entendida como a &rea minima necessaria para um estabelecimento ser
economicamente vidvel. Seu valor varia para cada municipio com base em critérios como o tipo de exploracdo predo-
minante, a renda obtida com essa exploragdo e o conceito de propriedade familiar.

10. As UFPAs sé&o definidas no Decreto n° 9.064/2017 como um “conjunto de individuos composto por familia que explore
uma combinacéo de fatores de producao com a finalidade de atender a propria subsisténcia e a demanda da sociedade
por alimentos e por outros bens e servicos, e que resida no estabelecimento ou em local proximo a ele” (Brasil, 2017).
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economia local e aos circuitos curtos, poderiam contribuir para a elevagio da renda
do agricultor (Sambuichi ez al., 2019).

O aumento na renda dos agricultores fornecedores é um dos efeitos mais
apontados em estudos de caso realizados sobre 0 PAA em diferentes regioes do Brasil
(Perin ez al., 2021). Poucos trabalhos, porém, fizeram uma avaliacio quantitativa
desse impacto. Um dos primeiros trabalhos a analisar quantitativamente essa questao
foi realizado no Parand por Doretto e Michellon (2007). Esse estudo, cuja coleta
de dados foi realizada em 2005 e abrangeu 123 agricultores em trés municipios,
indicou um incremento significativo de cerca de 25% na renda dos beneficidrios
do programa que acessavam o Pronaf e de 43% na dos beneficidrios que nao o
acessavam. Os autores também explicaram que a maior diferenca na renda ocorreu
entre os agricultores familiares mais pobres, justamente o publico-alvo do PAA,
os quais geralmente tém mais dificuldade de acessar outros programas do apoio a
agricultura familiar, como o mencionado Pronaf.

Um estudo mais recente, realizado por Lib4nio e Cirino (2020) no municipio
de Ponte Nova-MG, utilizou o método propensity score matching em uma amostra
total de 95 agricultores e apontou que o PAA-CDS impactou o aumento de mao
de obra empregada na producio agricola de agricultores participantes do programa,
uma vez que eles tiveram de aumentar sua producdo para atender 2 demanda do
PAA e, para isso, precisaram envolver mais pessoas na atividade. Adicionalmente,
foi constatado que o PAA possuiu precos mais atrativos em comparagio a outros
mercados, um fator decisivo para os agricultores continuarem participando apds
o primeiro ano de acesso, visto que a maioria deles avaliou o programa como bom
ou 6timo. No estudo, os beneficidrios do PAA declararam renda mensal média
superior em R$ 104,16 a dos nio beneficidrios, porém nio foi observada signifi-
cincia estatistica na diferenca de renda entre tratados e controles.

Em geral, esses estudos mostram que, com a garantia de venda proporcionada
pelo PAA, os agricultores sao estimulados a fazer investimentos e promover melhorias
na sua produgao. Doretto e Michellon (2007), em suas andlises, concluiram que
cerca de 30% dos agricultores beneficidrios aumentaram a 4rea de cultivo depois
que comegaram a vender para o programa, e mais de 60% deles investiram em
incrementos tecnoldgicos no manejo de suas culturas para suprir a produgao. Esse
impacto também foi identificado em apicultores participantes do PAA no Ceard,
onde, segundo resultados do modelo de regressao logistica, houve influéncia direta
do programa na adogao, por parte de seus beneficidrios, de prdticas e técnicas de
manejo de nivel tecnolégico mais avancado (Sobreira ez al., 2019).

Essa garantia de escoamento dos produtos também atua como estimulo para
o agricultor diversificar sua produgio, introduzindo novas culturas na sua unidade
produtiva. O estudo realizado por Agapto ez al. (2012) apontou que o acesso ao
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PAA resulta em alteracdes no contexto produtivo dos agricultores, uma vez que
estes passam a diversificar as suas lavouras e suas culturas, aumentando a quan-
tidade de espécies cultivadas. De maneira geral, ao longo dos anos, o PAA-CDS
vem estimulando a diversificagio produtiva, como mostra o estudo realizado por
Sambuichi ez 4l. (2022), o qual identificou 1.131 diferentes produtos adquiridos
por essa modalidade durante o periodo de 2011 a 2019, com predominéncia de
alimentos 77 natura ou minimamente processados, principalmente frutas (36,5%),
legumes (18,7%), raizes/tubérculos (15,7%) e verduras (10,1%), incluindo ainda
produtos da agroindustria familiar, como polpas, bolos e doces, além de itens da
sociobiodiversidade, como castanha-do-brasil.

A policultura e a multifuncionalidade da unidade produtiva sdo caracteristicas
comuns da agricultura familiar, pautadas na sazonalidade da produgao de alimen-
tos e em diversos beneficios obtidos com esse tipo de produgio. Para o agricultor
familiar, a prdtica tradicional de policultivos apresenta vantagens econémicas,
principalmente quando existe um mercado adequado que absorva essa diversidade
de produtos. O consércio, ou rotagio de culturas, possibilita que o agricultor possa
ter produtos para colher e entregar em diferentes periodos do ano, permitindo
um fluxo mais constante de recursos para manter o sustento da familia, além de
facilitar o uso dos alimentos para o autoconsumo e diminuir o risco de depender
de uma tnica produgio (Ellis, 1998; Schneider, 2003; Sambuichi ez al., 2014b).

4 METODOS

4.1 Descricao dos dados

Para a realizagao desta pesquisa, foram utilizados os dados em nivel de UFPA
obtidos do cadastro da Declaragio de Aptidao ao Pronaf (DAP). Atualmente,
para ter acesso as politicas pablicas voltadas a esse segmento, entre elas o PAA, os
agricultores familiares, bem como suas formas associativas organizadas em pessoas
juridicas, precisam ter a DAP, um instrumento utilizado para identificar e qualificar
as UFPAs da agricultura familiar. Essa declaracio funciona como um documento de
identificagao por conter dados pessoais dos proprietdrios da terra, dados territoriais
e produtivos do imével rural e da renda da familia, sendo indispensdvel para acessar
as linhas de crédito do Pronaf e o conjunto de politicas ptblicas disponiveis para a
agricultura familiar. Outras caracteristicas importantes da DAP sdo: cada unidade
familiar deve ter apenas uma DAP principal, que serd vélida por dois anos; em
caso de unido estdvel, a DAP deve obrigatoriamente identificar o casal responsavel
pelo sustento da unidade familiar; e, por fim, essa declaragio serd vinculada ao
municipio de residéncia permanente do agricultor familiar e, também, a UFPA.

Utilizou-se uma base com os microdados de todas as DAPs, ativas ou expi-
radas, cadastradas até dezembro de 2017, disponibilizada para o Ipea pela antiga
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Secretaria Especial da Agricultura Familiar (Sead), atual Secretaria de Agricultura
Familiar (SAF-MDA). Essa base de dados foi cruzada por Cadastro de Pessoa Fisica
(CPF) — do primeiro e do segundo titular cadastrados — com uma base de micro-
dados de compras do PAA-CDS no periodo de 2009 a 2017, disponibilizada para
esta pesquisa pelo MDS e pela Conab. O conjunto de dados contém informagées de
agricultores familiares (renda familiar, composicio da unidade familiar, idade, local
de moradia, estado civil, niveis de educa¢o) e caracteristicas da propriedade e da mao de
obra (tamanho da propriedade, niimero de iméveis explorados, forca de trabalho empre-
gada na produ¢io), que foram complementadas com informagdes em nivel municipal.

As seguintes varidveis foram utilizadas para avaliar o programa: i) VBP;
ii) nimero de produtos; iii) indice de diversidade; e iv) indice de especializagao
da produgio. A primeira varidvel visa capturar o impacto do PAA sobre o VPB
advindo da atividade agropecudria, calculado com base no somatério do valor
dos produtos declarados na DAP, incluindo todos os itens alimenticios produzi-
dos para a comercializa¢io ou o autoconsumo. As demais varidveis visam avaliar
o efeito do programa sobre a diversidade da produgao, visto que a segunda captura o
impacto sobre o numero de diferentes itens produzidos. J a terceira é o indice de
diversidade geral da producio, medido pelo indice de Shannon, também conhe-
cido como indice de entropia, o qual mede a complexidade dos sistemas. Por fim,
a quarta varidvel é o indice de especializa¢ao da producio, que captura o quanto a
renda da unidade familiar é dependente de um tnico produto."

O indice de diversidade de Shannon ¢ obtido a partir da expressdo a seguir.
H = =X (wi*log(wi)), (1)

em que: wi = (vi/VT); vi representa o valor da produc¢io do produto 7; e VT
representa o valor total da produgio."

O indice de especializacio da produgio é obtido da relagio adiante.
wmax = (vp/VT), ()

em que: vp ¢ o valor da produ¢io do produto principal, e VT é o valor total da
produgio da unidade familiar.

Os indices de diversidade e especializagiao da produgao variam entre O e 1,
em que 0 representa a menor diversidade da produgio ou, também, o menor
indice de especializacio; quando o valor é 1, temos a maior diversidade ou o
maior indice de especializagao.

11. Para o calculo desses indices e do nimero de produtos, foram considerados apenas os produtos alimenticios
produzidos na UFPA.

12. Posteriormente, ¢ aplicada uma escala de normalizacdo min-max dada pela seguinte equacdo: (x-min)/(max-min),
em que min representa o valor minimo da varidvel H, e max é o valor maximo da varidvel H. O objetivo da normalizacao
é garantir que o indice varie entre 0 e 1.
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Como covariadas, utilizamos informagées de recursos aplicados pelos pro-
gramas de crédito rural em nivel municipal (valores de custeio, investimento e
comercializagao) extraidos da matriz de dados do crédito rural (MCDR), obtidos do
Banco Central do Brasil (BCB), bem como o montante de recursos aplicados pelo
PNAE" em cada municipio. Além destes, também sao utilizadas as fontes a seguir.

1) Valores adicionados brutos (VABs): coletados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).

2) Informagdes de desastres naturais: coletadas do Sistema Integrado de
Informacoes Sobre Desastres Naturais (S21D).

3) Dados meteoroldgicos: coletados do Instituto Nacional de Meteorologia
(Inmet)."* Informagoes sobre frota de tratores e caminhées foram coletadas
do Ministério da Infraestrutura (MI).

4)  Arrecadagio de Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) por
municipio: dados coletados da Secretaria Especial da Receita Federal do

Brasil (RFB).

No quadro 2, é apresentado um resumo das principais varidveis utilizadas e
de suas respectivas fontes.

QUADRO 2
Descricao das principais variaveis utilizadas e suas respectivas fontes

Background familiar

Sexo Dummy que indica o sexo do primeiro e do segundo titular da DAP. DAP

Faias etirias Dummies que indicam a faixa etaria do primeiro titular da DAP: 16|-|20; DAP
21]-[30; 31|-|40; 41|-|50; 51|-|60; e 61]|70.

Estado civil Dummy que indica o estado civil do primeiro titular da DAP, sendo 1 DAP

casado ou 0 caso contrario.

Dummy que indica o nivel de educacao formal do primeiro e do segundo
Educacdo titular da DAP (analfabeto, ensino fundamental completo, ensino médio DAP
completo, ensino técnico completo, ensino superior completo).

Membros da familia Numero de membros da familia. DAP

Dummy que indica se o primeiro titular ou se o segundo titular possui

NIS ntmero de identificagao social (NIS). DAP/Cadastro Unico

Rendas sociais Rendas oriundas de outras fontes, como programas sociais e Previdéncia. DAP
Propriedade, producdo e mao de obra

Area estabelecimento Area do estabelecimento principal. DAP

(Continua)

13. O PNAE tem como objetivos principais oferecer alimentacdo saudavel aos alunos de escolas publicas e estimular
a agricultura familiar nacional. De acordo com a Lei n® 11.947, de 16 de junho de 2009, no minimo 30% do valor
repassado pelo programa deve ser utilizado na compra de alimentos diretamente da agricultura familiar (Brasil, 2009).
14. Foram utilizados os dados coletados de 919 estacdes meteoroldgicas automaticas e convencionais, para a realizacdo

de estimativas em nivel municipal, a partir de interpolacao espacial com interpolador deterministico univariado e com
base no inverso do quadrado da distancia ponderada.
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(Continuacdo)
Legenda

Iméveis explorados

Empregados perma-
nentes

Forca eventual

Diversidade da producédo
agricola

Especializacdo da
produgdo

Numero de produtos

Categorias de produgéo

Crédito rural

Valor bruto da produgéo

Varidveis meteoroldgicas

Desastres naturais

Crédito rural

Participacao agro

PNAE

Frota de caminhdes

Frota de tratores

ITR

Quantidade de imaveis explorados.

Quantidade de empregados permanentes.

Variavel que indica se o agricultor conta com empregados temporarios.
Indice que captura a diversidade da produgao agricola.

Indice que captura o quanto o valor da producéo é concentrado em um
Unico produto.

Varidvel que indica o nimero de diferentes itens produzidos.

Variavel categorica para os diferentes tipos de produto principal: i)
agricultura — gréos e outros; i) aquicultura e pescay; iii) avicultura; iv)
suinocultura; v) pecudria outros; vi) processados; e vii) outros produtos.

Dummy que indica se primeiro ou se o segundo titular da DAP ja obteve
crédito no Pronaf.

Somatério do valor dos produtos declarados.

Controles municipais
Conjunto de variaveis meteoroldgicas indicadoras de precipitacdo de
chuvas anuais totais e temperatura média por estacdes do ano: inverno,
primavera, verao e outono.

Controles municipais
Variavel que indica o total de desastres naturais informados.
Montante de recursos monetarios concedidos para investimentos, custeio
e comercializacdo por outros programas do governo.'
Participacao do valor adicionado bruto agropecuario no valor adicionado

bruto total do municipio (VAB agropecuario/VAB total).

Valor total aplicado ao PNAE no municipio.

Frota de caminhdes.

Frota de tratores.

Imposto sobre a propriedade territorial rural.

DAP
DAP
DAP
DAP

DAP

DAP

DAP

DAP
DAP

Inmet. Disponivel em:
<https://bit.ly/3SPii6i>.

S2iD. Disponivel em:
<https://bit.
ly/3COYKcD>.
BCB. Disponivel em: <ht-
tps://bit.ly/3eukT 11>
IBGE. Disponivel em:
<https://bit.ly/3uy3 INf>.
FNDE. Disponivel
em: <https:/bit.
ly/30Pwlb0>.
MI. Disponivel em: <ht-
tps:/ibit.ly/3CpY7ov>.
MI. Disponivel em:
<https://bit.
ly/3CpY7ov>.

RFB

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Programas do governo: ABC; Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO-ABC); Fundo de Defesa da Economia
Cafeeira (Funcafé); Programa de Incentivo a Inovacéo Tecnoldgica na Producéo Agropecuaria (Inovagro); Programa de Mo-
dernizacdo da Agricultura e Conservagao de Recursos Naturais (Moderagro); Programa de Modernizacdo da Frota de Tratores
Agricolas e Implementos Associados e Colheitadeiras (Moderfrota); Programa de Incentivo a Irrigagdo e a Armazenagem
(Moderinfra); Programa de Modernizagao do Parque Industrial Nacional (Modermag); Programa para Construcdo e Ampliacao
de Armazéns (PCA); PRI; PRLC-BA; Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Setor Aquicola (Proaquicultura); Programa
de Capitalizacdo de Cooperativas Agropecuarias (Procap-Agro); Programa de Capitalizacdo de Cooperativas de Crédito
(Procap-Cred); Programa Especial de Crédito para a Reforma Agréria (Procera); Programa de Cooperacéo Nipo-Brasileiro
para o Desenvolvimento Agricola dos Cerrados (Prodecer I1l); Programa de Desenvolvimento Cooperativo para Agregacao
de Valor a Produgao Agropecuaria (Prodecoop); Pronaf; Programa Nacional de Apoio ao Médio Produtor Rural (Pronamp);
Programa de Apoio a Renovacdo e Implementacdo de Novos Canaviais (Prorenova-Industrial); Prorenova-Rural; PSI-Rural;
linha de crédito rural instituida com os recursos dos fundos ne: 4.188/2020, 4.211/2020, 4.126/2012, 4.161/2012,
4.147/2012,4.2/2012,4.220/2013, 4.289/2013, 4.189/2013,4.2/2013,4.028/2011, 4.029/2011, 4.083/2012, 4.147/2012
e 4.2/2012; financiamento sem vinculo a programa especifico; e outras linhas de crédito rural ndo especificadas.

Obs.: Todas as variaveis em unidades monetérias foram deflacionadas pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo

Especial (IPCA-E) para valores constantes de dezembro de 2017.
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Apesar de o PAA ter sido criado em meados de 2003, devido a indisponibi-
lidade de dados, nossa amostra contempla somente o periodo entre 2009 e 2017.
Quanto as limitagdes dos dados, convém ressaltar que as observagoes de nossa
amostra sao resultantes de um processo de filtragem no qual foram removidos os
valores inconsistentes e os outliers, e selecionados somente os tratados da modalidade
CDS; isso condiciona que cada UFPA' apareca no minimo por dois periodos e niao
tenha participado de outra modalidade do programa, podendo existir gaps de tempo
entre os anos de tratamento. Ademais, por se tratar de uma amostra entre 2009 e
2017, nao sabemos se alguns de nossos controles foram beneficiados pelo programa
em anos anteriores a 2009, contudo garantimos que, para o periodo analisado,
as unidades familiares tratadas nao voltaram a ser utilizadas como controle nas
estimagoes posteriormente. Por fim, cabe destacar que o grupo de controle é
constituido apenas por agricultores familiares que fizeram o cadastro da DAP,
implicando que o nosso grupo de controle ¢ formado por agricultores familiares
que podem ter tido acesso a um ou mais programas do governo federal voltados
a esse publico especifico, ou seja, nao estamos comparando beneficidrios do PAA
com agricultores familiares sem nenhum apoio governamental, pois nio temos
informagoes disponiveis para esses agricultores.

4.2 Estratégia empirica

De acordo com Holland (1986), o problema fundamental da inferéncia causal é
a impossibilidade de observar o contrafactual do grupo tratado, isto é, verificar
o que teria acontecido com o valor e a diversidade da produc¢io dessas unidades
familiares caso elas ndo tivessem participado do PAA. Adicionalmente, temos que
alguns agricultores participam de outros programas de incentivo a agricultura fa-
miliar, o que dificulta a tarefa de isolar somente o efeito do PAA sobre as varidveis
de interesse.

Diante dessas dificuldades, para atingir nossos objetivos, utilizamos a estratégia
empirica de diferengas em diferengas (DID) com multiplos periodos de tempo,
visto que a simples comparagio entre agricultores familiares participantes e nio
participantes do PAA poderia estar sujeita a problemas de viés de selecio, uma vez
que a adesdo ao programa nio foi um processo aleatorizado, ¢ a decisao de um
agricultor familiar de participar do programa pode estar correlacionada com suas
caracteristicas observdveis e nio observéveis.

A abordagem de DID ¢ uma das estratégias empiricas mais populares para

avaliar os efeitos causais de intervengoes politicas (Callaway e Sant’Anna, 2018).

15. As UFPAs foram identificadas pelo CPF do primeiro e do segundo titular, pois o nimero da DAP muda a cada
renovacao do cadastro.
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Em suma, a DID compara as mudangas experimentadas pré e pds-intervengio pelos
grupos de controle (agricultores familiares fora do PAA) e tratado (agricultores
familiares no PAA) com a varidvel dependente. A DID tem a vantagem de controlar
possiveis vieses de selegao em fatores nio observdveis que sdo invariantes no tempo.
Todavia, a inferéncia causal com essa abordagem s6 ¢ vdlida sob a suposi¢ao central
de tendéncias paralelas que garantam que os resultados médios experimentados
pelos grupos tratado e controle sejam mantidos paralelos na auséncia do tratamento
(Angrist e Pischke, 2008; Lechner, 2011; Goodman-Bacon, 2021). Como nio ¢
possivel observar ambos os resultados potenciais experimentados pelo grupo tra-
tado, muitos pesquisadores examinam as diferencas de tendéncias pré-tratamento
como forma de avaliar a plausibilidade do pressuposto de tendéncias paralelas

(Rambachan e Roth, 2019).

Formalmente, a abordagem DID pode ser expressa pelas equagoes a seguir.
Yime = BXime + BXme + aPAAjne + Pe + fi + iy + Vst + €ime. (3)

Yime = BXime + BXint + APAAm; + P + fi + i + Ve + Oci + €ime. (4)

A varidvel Y}, representa o VBP ou a diversidade da produgio da unidade
familiar 7 no municipio 7 no ano % PAA;,, ¢ a varidvel dummy que indica se a
unidade familiar 7 no municipio 7 no ano # ¢ tratamento ou controle; Xjm: é 0
vetor de covariadas da unidade familiar 7 no municipio 72 no ano # Xy, é um vetor
de caracteristicas do municipio 7 no ano % Py indica o efeito fixo de tempo; f;
representa o efeito fixo de unidade familiar; y,,, indica o efeito fixo de municipio;
e Vst representa uma tendéncia individual para cada UE' Por fim, €;,,,; representa
o termo de erro da regressao.

Para estimagoes de impacto sobre o VBD, foram utilizados efeitos fixos para
categorias de produtos &.;, de forma a capturar as heterogeneidades dos diferentes
tipos de produgao que podem afetar a renda dos produtores. O critério utilizado
para enquadrar a categoria de producio de cada UFPA foi o produto responsével pela
maior fatia do VBP. Esses efeitos fixos foram considerados somente para as estimagoes
representadas pela equagao (4), dado que poderiam subestimar ou enviesar os resul-
tados para as estimacoes do impacto sobre a diversidade e o indice de especializagao.
Ademais, para controlar os potenciais problemas decorrentes da correlagio serial nos
erros das regressoes, em todas as estimagoes, foram utilizados clusters bidirecionais
em unidades familiares e ano (Bertrand, Duflo e Mullainathan, 2004).

16. A tendéncia individual de cada UF st é ter o potencial de controlar caracteristicas importantes ndo observaveis que
as afetam, bem como a influéncia de fendmenos climéticos como El Nifio e La Nifia, que tém forte influéncia sobre a
produgdo agropecuaria.
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Uma preocupagao recorrente na aplicagio da DID diz respeito ao viés prove-
niente de caracteristicas observdveis com potencial de gerar estimativas enviesadas
dos efeitos causais. No caso da nossa amostra, os grupos tratado e controle diferiram
em média nas caracteristicas observéveis pré-pareamento para quase todas as varidveis
utilizadas (tabela 1), o que poderia causar vieses na estimagao. Para contornar essa
limitagao, foi combinada a estratégia de DID com a técnica de balanceamento por
entropia desenvolvida por Hainmueller (2012). O balanceamento por entropia
minimiza as diferencas nas caracteristicas observdveis dos grupos de agricultores
familiares tratados e controles, assegurando que as distribuigoes das varidveis repon-
deradas satisfagam a um conjunto de condigées de momentos. Consiste em uma
técnica nao paramétrica que gera um vetor de pesos a partir de um conjunto de
covaridveis, o que resolve um problema de maximizacio de entropia sob a restrigao
de equilibrio exato de momentos. Combinar a estratégia DID com o balanceamento
por entropia tem potencial de reduzir o viés quando o pressuposto de tendéncias
paralelas prévias nio ¢ satisfeito diretamente (Cefalu ez al., 2020).

Ap6s a utilizagao de pesos, conforme pode ser observado nas tabelas 1 € 2, o
t-test para a diferenga de médias indica que a amostra ficou exatamente balanceada,
garantindo que os grupos tratado e controle passaram a apresentar, em média, as
mesmas caracteristicas observdveis para todas as varidveis utilizadas.

TABELA 1
Balanco das covariadas pré e pds-pareamento

Média pré-pareamento Média pds-pareamento

Tratado Controle P-valor Tratado Controle P-valor
Analfabeto (1) 0.023 0.052 0.000 0.023 0.023 1.000
Analfabeto (22) 0.022 0.042 0.000 0.022 0.022 1.000
Ensino fundamental completo (12) 0.350 0.273 0.000 0.350 0.350 1.000
Ensino fundamental completo (22) 0.261 0.189 0.000 0.261 0.261 1.000
Ensino médio completo (12) 0.130 0.096 0.000 0.130 0.130 1.000
Ensino médio completo (22) 0.085 0.057 0.000 0.085 0.085 1.000
Ensino técnico completo (12) 0.003 0.001 0.000 0.003 0.003 1.000
Ensino técnico completo (22) 0.001 0.001 0.000 0.001 0.001 1.000
Ensino superior completo (12) 0.012 0.008 0.000 0.012 0.012 1.000
Ensino superior completo (22) 0.015 0.010 0.000 0.015 0.015 1.000
Homem (12) 0.697 0.644 0.000 0.697 0.697 1.000
Mulher (22) 0.132 0.162 0.000 0.132 0.132 1.000
Faixa etaria 16|20 (12) 0.007 0.022 0.000 0.007 0.007 1.000
Faixa etaria 21|30 (12) 0.129 0.180 0.000 0.129 0.129 1.000
Faixa etaria 31|40 (12) 0.227 0.232 0.001 0.227 0.227 1.000

(Continua)
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(Continuacao)

Média pré-pareamento Média pds-pareamento

Tratado Controle P-valor Tratado Controle P-valor
Faixa etaria 41|50 (12) 0.267 0.239 0.000 0.267 0.267 1.000
Faixa etaria 51|60 (12) 0.231 0.198 0.000 0.231 0.231 1.000
Faixa etaria 61|70 (12) 0.105 0.095 0.000 0.105 0.105 1.000
Casado (1°) 0.721 0.691 0.000 0.721 0.721 1.000
NIS (19) 0.628 0.673 0.000 0.628 0.628 1.000
NIS (2%) 0.428 0.348 0.000 0.428 0.428 1.000
Crédito (1%, 2%) 0.004 0.002 0.000 0.004 0.004 0.966
In (renda sociais) 1.148 1.479 0.000 1.148 1.148 1.000
In (area estabelecimento) 2.230 2.249 0.000 2.230 2.230 1.000
In (empregados permanentes) 0.034 0.067 0.000 0.034 0.034 1.000
In (forca eventual) 0.119 0.111 0.001 0.119 0.119 1.000
Ln (imdveis explorados) 0.722 0.727 0.000 0.722 0.722 1.000
Quatro mddulos fiscais 1.000 1.000 0.000 1.000 1.000 1.000
In (membros familia) 1.455 1.454 0.663 1.455 1.455 1.000
In (temperatura primavera) 3.221 3.237 0.000 3.221 3.221 1.000
In (temperatura verdo) 3.235 3.246 0.000 3.235 3.235 1.000
In (temperatura outono) 3.145 3.163 0.000 3.145 3.145 1.000
In (temperatura inverno) 3.1 3.127 0.000 3.1 3.1 1.000
In (precipitagdo primavera) 5.364 5.103 0.000 5.364 5.364 1.000
In (precipitacdo verao) 5.935 5.789 0.000 5.935 5.935 1.000
In (precipitacdo outono) 5.606 5.629 0.000 5.606 5.606 1.000
In (precipitacéo inverno) 4.565 4.509 0.000 4.565 4.565 1.000
In (desastres naturais) 0.320 0.454 0.000 0.320 0.320 1.000
In (frota caminhoes) 0.012 0.010 0.000 0.012 0.012 1.000
In (frota tratores) 0.002 0.002 0.000 0.002 0.002 1.000
In (valor crédito custeio) 14.399 13.625 0.000 14.399 14.399 1.000
In (crédito investimento) 15.233 15.066 0.000 15.233 15.233 1.000
In (crédito comércio) 4118 2.922 0.000 4118 4.118 1.000
Part.Agro 0.180 0.182 0.000 0.180 0.180 1.000
In (PNAE) 17.688 17.447 0.000 17.688 17.688 1.000
In (ITR) 10.039 9.322 0.000 10.039 10.039 1.000

Elaboracdo dos autores.
Obs.: A hipétese nula do t-teste é que as médias sao iguais. (12) refere-se ao primeiro titular da DAP; (22) ao segundo titular
da DAP; e In () significa que estamos utilizando o logaritmo natural.
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TABELA 2

Resumo do balanceamento
Estatistica Antes do EB Apos EB
Mean Bias 11.3 0.0
P-valor 0.000 1.000

Elaboracdo dos autores.
Obs.: A hipétese nula do t-teste é a de que as médias s&o iguais. Os resultados apresentados representam a média de todas
as covariadas utilizadas.

Aprofundando-se a andlise, utilizou-se o estimador de regressio quantilica
incondicional (UQR) para estimar o efeito do programa sobre os diferentes quantis
de renda empregando a estratégia DID. As regressdes quantilicas (QRs) sao uti-
lizadas quando os pesquisadores desejam obter uma relacdo mais detalhada entre
as varidveis, que vao além do efeito na média (Rios-Avila e Maroto, 2020). Para o
caso de uma varidvel de tratamento bindrio, Firpo (2007) e Firpo e Pinto (2016)
propdem a utilizagao de estimadores que identificam os efeitos de tratamento de
quantil (QTE). Esses estimadores utilizam pesos'” para controlar as diferengas
nas caracteristicas observéveis, de modo que os grupos tratados ou nio tratados se
assemelhem a populagio inteira (Rios-Avila e Maroto, 2020).

Diante dessas consideracdes, para as estimagoes realizadas neste estudo, utilizou-se
a ferramenta estatistica recentered influence functions (R1Fs), popularizada por Firpo,
Fortin e Lemeiux (2009). Estes focaram a estimativa de UQR, a qual nos permitiu
obter efeitos parciais das varidveis explicativas em qualquer quantil incondicional da
varidvel VBP. Para incluir os efeitos fixos de alta dimensao, utilizamos o pacote xzrifreg
do soffware estatistico Stata, que recorre a uma abordagem de cdlculo em duas etapas.
Na primeira, o algoritmo estima a fun¢io de influéncia recentrada (RIF) corres-
pondente a cada observagao da amostra na distribui¢io de interesse. Na segunda
etapa, utiliza-se o RIF como varidvel dependente para estimar o modelo linear com
efeitos fixos (Rios-Avila, 2020).

Cabe destacar que, somente para as estimagoes do VBP, utilizou-se a técnica de
regressdo quantilica incondicional, tendo em vista que, para as estimagoes de impacto
sobre diversidade, nimero de produtos e especializagio da produgio, o interesse foi ver o
impacto nos diferentes quantis de VBP calculados na regressao quantilica incondicional.

A préxima se¢io apresenta os principais resultados das estimagoes realizadas neste
estudo, visto que os quantitativos complementares das regressoes realizadas podem ser
encontrados nas tabelas apresentadas a seguir.

17. Por default sdo utilizados pesos gerados pela inverse probability weighting (IPW), porém, de acordo com Lee, Lessler
e Stuart (2011), esses pesos podem ser muito sensiveis quando os escores se aproximam de 0 ou 1, necessitando de
ajustes adicionais. Assim, utilizaremos os pesos gerados pelo balanceamento por entropia para ponderar nossa amostra.
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5 RESULTADOS E DISCUSSAO

5.1 Impactos gerais do PAA sobre o valor e a diversidade da producao
dos fornecedores
Na tabela 3, apresentamos os resultados das regressoes para agricultores familiares
da nossa amostra total. Quanto a estrutura da tabela, sao apresentados os resultados
obtidos sob quatro diferentes especificacoes de modelos: (1) sem covariadas e sem
pesos; (2) com covariadas, mas sem pesos; (3) sem covariadas, mas com pesos; e
(4) com covariadas e com pesos.'®

TABELA 3
Impacto do acesso ao PAA-CDS sobre os agricultores fornecedores (2009-2017)

Variaveis dependentes/especificagdes

0.125 *** 0.112%** 0.145 *** 0.124 ***
Valor bruto da producdo
(0.016) (0.016) (0.032) (0.024)
N 4.988.849 4.988.849 4.988.849 4.988.849
0.019 *** 0.022 *** 0.032 *** 0.029 ***
Ntmero de produtos
(0.007) (0.006) (0.008) (0.006)
N 4.988.849 4.988.849 4.988.849 4.988.849
0.012 *** 0.010 *** 0.016 *** 0.012 ***
Diversidade da producéo agricola
(0.002) (0.002) (0.003) (0.003)
N 4.987.050 4.987.050 4.987.050 4.987.050
-0.017 *** -0.015 *** -0.022 *** -0.017 ***
Especializacdo da produgdo
(0.003) (0.003) (0.004) (0.005)
N 4.987.050 4.987.050 4.987.050 4.987.050
Efeitos fixos
Tendéncia*UF Sim Sim Sim Sim
UFPA Sim Sim Sim Sim
Municipio Sim Sim Sim Sim
Ano Sim Sim Sim Sim
Categorias produgéo Simpararenda  Simpararenda  Simpararenda  Sim para renda
Covariadas Néo Sim Néo Sim
Pesos Nao Nao Sim Sim

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Os niveis de significancia sao representados por *** p < 0.0 p < 0.05; e * p <0.10. O valor entre parénteses
representa o erro-padrao em clusters bidirecionais para UFPA e ano. A média anual do VBP dos tratados em In é de 9.618,
ou seja, R$ 15.032,00. J4 a dos controles é de 9.029, isto ¢, aproximadamente R$ 8.340,00.

1, %%

18. Os resultados da quarta especificacdo séo os mais completos e serdo considerados na discussdo deste estudo,
pois ela incorpora o efeito das covariadas no modelo e usa também o método de balanceamento para neutralizar as
diferencas prévias observadas entre tratados e controles.
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Os resultados das regressoes indicaram que o acesso ao programa tem efeito
estatisticamente significativo sobre as quatro varidveis dependentes testadas.
Observaram-se efeitos positivos sobre o VBP, o niimero de produtos e o indice
de diversidade, bem como efeito negativo sobre o indice de especializagao da

produgio (tabela 3).

As estimativas obtidas a partir do modelo que considera as covariadas e os pesos
indicam que a modalidade CDS do PAA contribuiu para um aumento em média
de 13,2% no VBPY das unidades familiares agrarias beneficiadas pelo programa,
0 que representa em termos monetdrios aproximadamente R$ 1.985,00 anuais.
E importante ressaltar que o VBP medido nesta pesquisa inclui os itens alimenticios
comercializados, bem como os utilizados para o autoconsumo. A partir desses resul-
tados, pode-se inferir que o PAA representou para os seus fornecedores mais do que
um simples canal alternativo de comercializagio da produgio e atuou também como
um meio de fomento a atividade produtiva capaz de elevar a producio. Isso se explica
porque, ao proporcionar aos seus beneficidrios fornecedores a garantia de um canal
de comercializagio seguro para vender os seus produtos a precos compensadores, o
programa estimula que eles facam investimentos e melhorem a sua unidade produtiva
para atender a essa demanda. Além disso, o incentivo & organizagio dos agricultores,
proporcionado principalmente pelo PAA operado pela Conab, e o estimulo aos
investimentos ¢ & melhoria da estrutura de producio permitem que os agricultores
consigam acessar outros mercados, gerando um ciclo virtuoso que resulta na melhoria
da renda dos seus beneficidrios (Sambuichi ez 2/., 2019).

A observacio de haver um impacto positivo sobre a produgio corrobora os
achados de Doretto e Michellon (2007) em municipios do Parand e vai ao encontro
também das observacoes de estudos empiricos de natureza qualitativa realizados
em diferentes regides do pais, nos quais os beneficidrios relataram existir aumento
da renda proporcionado pelo acesso ao programa, associado também a ampliagao
dos investimentos na estrutura de produgio e a melhoria dos niveis tecnolégicos
aplicados nos cultivos (Perin ez al., 2021). Esses resultados refor¢am o pressuposto
implicito na concep¢io do programa de que o acesso a mercados adequados é um
gargalo importante que limita a expansao da agricultura familiar.

Quanto a diversidade da produgio, os resultados apresentados na tabela 3 mos-
tram que o acesso a0 PAA-CDS esteve associado a um efeito positivo estatisticamente
significativo sobre os dois aspectos que compéem a diversidade, que so: i) a riqueza, a
qual neste estudo estd representada pelo nimero de diferentes itens produzidos; e ii) a
equitatividade, que corresponde ao inverso da especializagio e, neste caso, representa
o quanto a renda estd bem distribuida entre os produtos. Dessa forma, observaram-se

19. Por se tratar de um modelo com varidvel dummy, para obtermos o impacto, utilizamos a sequinte equacao:
100*[Exp(3)-1] (Giles, 2011).
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evidéncias de que o PAA pode estar promovendo a diversificagao nas UFPAs, tanto
elevando o nimero de itens produzidos quanto diminuindo a concentragao do valor
da produgio em poucos produtos.

E importante ressaltar que os dois componentes da diversidade estdo associados
a diferentes beneficios para o produtor. O aumento do nimero de produtos tem
sido associado a diversificagao da dieta, contribuindo para melhorar a seguranca
alimentar do agricultor por meio do autoconsumo e do aumento da renda (Pellegrini
e Tasciotti, 2014; Makate e al., 2016; Sanju, Mahesh e Santosh, 2019; Gbenga
et al., 2020). Adicionalmente, permite melhor distribui¢ao da producio e da forga
de trabalho ao longo do ano, dada a sazonalidade da maioria das culturas. Além
disso, estd associado também a promocio da policultura em sistemas consorcia-
dos ou rotacionais, os quais permitem um modo de produgio mais sustentdvel
do ponto de vista ambiental, com mais estabilidade e menos uso de agrotdxicos e
insumos em geral. Assim, sio muito utilizados na agricultura de base ecolégica
e na produgio organica (Ipes-Food, 2016).

A diversificagio da renda, a qual estd associada a uma melhor distribui¢io da
renda obtida entre diferentes fontes, ¢ uma estratégia muito utilizada pelos pequenos
agricultores para lidar com os riscos inerentes a produgao agropecudria. Destaca-se que
esse tipo de produgio é particularmente vulnerdvel a riscos, pois, além das variagoes
de pregos e comercializagdo, comuns a todos os setores produtivos, sofre também
com as instabilidades climdticas e as incidéncia de pragas e doengas que podem afetar
fortemente os ganhos do produtor. Por essa razio, ter a renda diversificada em uma
carteira maior de produtos dd mais segurancga para se obter algum retorno com a
produgio, o que é muito importante principalmente para os agricultores mais po-
bres e menos capitalizados (Ellis, 1998; Di Falco e Perrings, 2005; Feliciano, 2019).

Os resultados obtidos corroboram os efeitos observados em virios estudos de
caso realizados em diferentes regides do Brasil, os quais demonstraram a eficdcia do
PAA para incentivar a diversificagao na agricultura familiar, apresentando exemplos
de situagdes nas quais o programa fomentou o cultivo de novos produtos, além
de casos em que possibilitou a comercializagao de itens antes sé produzidos para
o0 autoconsumo, promovendo a diversificagio da renda do beneficidrio fornecedor
(Sambuichi ez al., 2014a; 2019; Perin et al., 2021).

Algumas caracteristicas do modo de operagio do PAA-CDS explicam esse
possivel efeito do programa. No caso das operagoes realizadas pela Conab, como
as propostas de compra sio elaboradas pelas préprias organizagoes de agricultores,
isso garante ao agricultor mais autonomia de decisiao de como planejar a sua pro-
dugio, podendo assim optar pelas vantagens da policultura. No caso das propostas
elaboradas pelos 6rgaos publicos estaduais, distritais ou municipais, operagdo via
termo de adesio, existe vantagem também em fazer uma proposta diversificada,
pois esta incentiva a produgao de alimentos variados para suprir o abastecimento
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local. Assim, as entidades da rede socioassistencial demandam e aceitam receber
doagdes de ampla gama de produtos, o que incentiva a elaborac¢io de propostas
de compra diversificadas (Sambuichi ez al., 2014a).

Para verificar a validade do modelo estimado, realizamos o teste de tendén-
cias paralelas pré-tratamento, que consiste em falsear o ano de participagao das
unidades familiares no PAA e simula como se sua adesao ao programa ocorresse
até quatro anos antes do observado (tabela 4). Para que nossas estimativas sejam
vélidas, precisamos rejeitar a hipdtese de tendéncias paralelas prévias distintas.”
Em outras palavras, esperamos que os coeficientes estimados no teste nio sejam
estatisticamente significativos, o que indica que nio hd divergéncia nas tendéncias
paralelas pré-intervencio e que podemos estabelecer uma relagio causal do programa
com os resultados anteriormente observados (Gertler ez a/., 2016).

TABELA 4
Resultados do placebo temporal para as regressdes de avaliacdo de impacto do
PAA-CDS sobre os agricultores fornecedores

Especificacdes (1) (2) 3) (4)
Placebos -1 ano -2 anos -3 anos -4 anos
Valor bruto da produgdo 0.136 0136 0.07 0.270
(0.051) (0.102) (0.148) (0.433)
N 2.843.918 698.987 157.008 32.494
Nimero de produtos 0.027 0.014 0.033 0.273
(0.015) (0.034) (0.082) (0.233)
N 2.843.918 698.987 157.008 32.494
Diversidade da produgdo agricola 0.008 0.006 0.012 0.079
(0.005) (0.013) (0.029) (0.118)
N 2.843.400 698.922 157.002 32.494
Especializacdo da producio 0012 0008 oo 012
(0.008) (0.019) (0.044) (0.192)
N 2.843.400 698.922 157.002 32.494
Efeitos fixos
Tendéncia*UF Sim Sim Sim Sim
UFPA Sim Sim Sim Sim
Municipio Sim Sim Sim Sim
Ano Sim Sim Sim Sim
Categorias producéo Sim para renda Sim para renda Sim para renda Sim para renda
Controles Sim Sim Sim Sim
Pesos Sim Sim Sim Sim

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Os niveis de significancia sao representados por *** p < 0.01; ** p < 0.05; e * p < 0.10. O valor entre parénteses
representa o erro-padréo em cluster no identificador da DAP.

20. E importante destacar que o placebo temporal ndo deve ser confundido com o estabelecimento da validade do
pressuposto de tendéncias paralelas; ele apenas nos dé evidéncias sugestivas de como seriam as tendéncias apés a
intervencao (Kahn-Lang e Lang, 2020).
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Os resultados do placebo temporal nao foram estatisticamente significativos
para quase todas as varidveis e especificacoes testadas, exceto para a especificagao (1)
da varidvel VBP, que foi significativa a 5%, podendo indicar a presenca de um efeito
de antecipagio ao tratamento. A ocorréncia desse efeito pode resultar do fato de
existir um lapso de tempo entre a assinatura do contrato com o governo e a efetiva
entrega dos alimentos e o recebimento dos valores. A data utilizada no modelo é
relativa ao ano do recebimento do recurso, porém o agricultor pode comegar a
sentir os efeitos do programa antes, a partir da data da assinatura do contrato,
a qual pode, em alguns casos, ter ocorrido no ano anterior, o que gera algum tipo
de efeito antecipado. Essa antecipagao pode ter gerado algum ruido no valor esti-
mado do impacto, porém deve-se considerar que esse coeficiente isolado nao seria
suficiente para invalidar a relacio causal observada nos resultados da regressao. Além
disso, nio foi observada significincia desse efeito sobre as varidveis de diversidade.

5.2 Impactos por quantis de VBP

No contexto do VBD, observa-se que o acesso ao programa esteve associado ao efeito
positivo sobre as unidades familiares agrdrias nos quantis®' 10, 25 e 75; para os quantis 50
€90, ndo foram encontrados resultados estatisticamente significativos (tabela 5). Quanto
aos impactos, o PAA contribuiu para um aumento de 56,8% no VBP no 10° quantil
(o que representa R$ 1.436,00); 22,1% no 25° quantil (R$ 1.383,00); ¢ 7,1% no 75°
quantil (R$ 2.774,00). Isso mostra que o efeito foi observado principalmente sobre
os agricultores pertencentes as faixas mais baixas de renda, possibilitando a eles um
acréscimo de valor que, embora nio seja muito elevado, representa percentual relativa-
mente alto dos seus ganhos, além de trazer seguranca de comercializagio ao produtor.

TABELA 5
Regressoes quantilicas dos efeitos do PAA-CDS sobre os agricultores fornecedores
Especificagdes (1) (2) (€)) (4) )
Quantis Q.10 Q.25 Q.50 Q.75 Q.90
. 0.450 *** 0.208 *** -0.136 0.069** 0.030

Valor bruto da producéo

(0.044) (0.039) (0.079) (0.028) (0.044)
N 4.988.849 4.988.849 4.988.849 4.988.849 4.988.849

, -0.009 0.008 0.026 *** 0.027 *** 0.034 **

Numero de produtos

(0.010) (0.007) (0.005) (0.008) (0.018)
N 2.307.877 3.272.033 4.848.344 1.906.397 884.990

o B -0.002 0.004 0.017 *** 0.012 *** 0.013 *

Diversidade da producdo

(0.004) (0.003) (0.002) (0.003) (0.006)
N 2.306.665 3.270.505 4.846.641 1.906.073 884.866
Especializacdo da producao 0.002 -0.005 -0.015 *** -0.017 *** -0.017 *

(0.006) (0.004) (0.003) (0.005) (0.009)
N 2.306.665 3.270.505 4.846.641 1.906.073 884.866

(Continua)

21. 0s quantis utilizados representam o 1@ decil; 0 12, 2° (mediana) e 3° quartis; e 0 9° decil.
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(Continuacdo)

Especificacdes (1) (2) 3) (4) (5)
Efeitos fixos
Tendéncia*UF Sim Sim Sim Sim Sim
UFPA Sim Sim Sim Sim Sim
Municipio Sim Sim Sim Sim Sim
Ano Sim Sim Sim Sim Sim
Categorias produgéo Simpararenda  Simpararenda  Simpararenda  Simpararenda  Sim pararenda
Controles Sim Sim Sim Sim Sim
Pesos Sim Sim Sim Sim Sim

Elaboracdo dos autores.

Esses resultados corroboram as conclusées de outros estudos realizados em
diversas localidades do Brasil que identificaram efeito positivo do programa,
principalmente sobre os agricultores de mais baixa renda (Sambuichi ez al., 2019;
Perin ez al., 2021). Para o municipio de Cerro Azul-PR, por exemplo, Doretto e
Michellon (2007) verificaram que os agricultores participantes do PAA apresentaram
um acréscimo na renda média de 87,8%, em comparagio com os nao beneficidrios,
para um grupo de agricultores com renda de até 1 saldrio minimo (SM).

No que tange a diversificagdo, somente nos quantis Q.90, Q.75 e Q.50 foi
observado aumento estatisticamente significativo nas medidas de diversidade da
produgio dos fornecedores. Esses resultados sdo interessantes, pois mostram que
o efeito de promover a diversificagio ocorre principalmente para os agricultores
familiares com perfil socioeconémico mais elevado. Ressalta-se que o impacto tanto
sobre o aumento do nimero de produtos quanto sobre a redu¢io do indice de
especializagio da produgao foi maior entre os agricultores familiares pertencentes
aos quantis de VBP mais elevado.

Uma explicacio para esses resultados é a de que os agricultores de mais baixa
renda apresentam naturalmente tendéncia a ter a produgio mais diversificada, vis-
to que produzem mais para subsisténcia e dependem da prépria produgio para o
autoconsumo. Além disso, depender apenas de uma fonte de renda gera para esses
produtores um risco muito elevado. Sambuichi ez 2/. (2014b), utilizando os dados do
cadastro da DAP para 2012, mediram o grau de diversidade da produgao por faixa
de renda dos agricultores familiares e observaram que 68% deles na
faixa mais baixa de renda (até R$ 20 mil anuais) foram classificados como diversifi-
cados ou muito diversificados, enquanto 62% na faixa mais alta de renda (> R$ 200
mil anuais) eram especializados ou muito especializados.

Nesse mesmo estudo, os autores discutiram os prés e os contras da diversificagio
produtiva e mostraram a sua importancia para promover a sustentabilidade da produgao
agricola familiar, e isso levantou um alerta para os indicios de que “os agricultores que
estdo tendo maior sucesso em produzir para o mercado estdo se tornando mais especia-
lizados” (Sambuichi ez al., 2014b, p. 74). Essa constatagio é reforcada pelos resultados
obtidos por Guanziroli, Buainain e Di Sabbato (2012), os quais compararam os dados
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dos Censos Agropecudrios de 1996 e 2006 e mostraram que houve aumento do percen-
tual de agricultores familiares especializados no periodo, principalmente nas faixas mais
elevadas de renda.

A tendéncia de especializagao ¢ explicada por diversos fatores, como a influ-
éncia do processo de modernizacio da agricultura, que proporcionou mais acesso
a tecnologias, as quais sdo principalmente baseadas na monocultura. Além disso, a
ampliacao do acesso ao crédito bancdrio também tende a incentivar a especializagio,
pois ele ¢ geralmente orientado para o financiamento de itens especificos produ-
zidos em sistemas monoculturais (Conterato e Bréz, 2019). Outro fator que pode
contribuir para a decisao de o agricultor se especializar é o maior acesso a politica
de seguro agricola, por diminuir o risco associado a produgao (Di Falco e Perrings,
2005). Contudo, um fator que pode ser decisivo para a escolha de se especializar é a
dificuldade de acessar mercados adequados para absorver a produgio diversificada.

Os agricultores de renda intermedidria ou mais elevada, muitas vezes, sdo
aqueles que especializaram a produgio para atender as exigéncias do mercado e,
nesse processo, perderam os outros beneficios proporcionados pela policultura.
Isso ocorre porque os mercados agricolas, em geral, tendem a favorecer sistemas de
produgio especializados em poucas culturas e com variedades de alto rendimento
que sdo mais uniformes em termos de qualidade e forma. Uma parte substancial
da diversidade agricola tem baixo valor de mercado e escoamento limitado, pois
muitas vezes hd apenas alguns poucos produtos que atraem a demanda de gran-
des grupos de consumidores e geram receitas mais elevadas para os agricultores

(Lamers et al., 2016).

Desse modo, ao proporcionar um canal de comercializagio capaz de absorver
diversidade elevada de produtos, o PAA estimula a diversidade produtiva e dd aos
agricultores a oportunidade de conciliar renda e diversificacdo, permitindo assim
uma produc¢io mais sustentdvel do ponto de vista econdmico (renda), social (se-
guranca alimentar) e ambiental (mais biodiversidade e menos impacto ao meio
ambiente). Esses resultados corroboram os estudos que indicam que o programa
apresenta beneficios para a sustentabilidade econdmica, social e ambiental da
produgio familiar (Almeida ez al., 2020).

5.3 Implicacdes para as politicas pablicas
O PAA-CDS se destaca entre as politicas sociais voltadas & promogao da SAN por
seu desenho inovador e seus efeitos sinérgicos positivos. Embora os programas
assistenciais de doagao e disponibilizac¢io de alimentos sejam um recurso necessdrio
e valioso para individuos e comunidades pobres e vulnerdveis, em geral, eles atu-
am apenas como um paliativo, nao atacando a causa dos problemas que geraram
a desnutri¢io e a fome. A SAN pode ser promovida de forma mais duradoura e
eficaz por meio de programas e acoes que abordem as questdes mais subjacentes
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e fundamentais da pobreza e atuem no funcionamento do sistema alimentar em
sentido mais amplo, incluindo aspectos como o fomento a produtividade agricola
local e a promogio da eficiéncia dos sistemas locais de distribuigao de alimentos
(Lentz e Barrett, 2013). Nesse sentido, o PAA-CDS apresenta um diferencial como
programa de assisténcia alimentar, pois, além de suprir as necessidades imediatas
das populagées mais vulnerdveis a Insan, por meio da doagao de alimentos, atua
também na outra ponta da cadeia, atacando causas subjacentes a falta de acesso a
uma alimentagao adequada e sauddvel, ao promover a produgao agricola local,
a organizacio dos agricultores e os circuitos curtos de comercializacio, o que con-
tribui para a reducio da pobreza rural e a sustentabilidade do sistema agroalimentar
(Sambuichi ez al., 2022).

No Brasil, assim como em outros paises em desenvolvimento, a inseguranca
alimentar no meio rural tem se mostrado mais prevalente que no meio urbano,
conforme mostram os dados coletados pela Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios — Pnad (IBGE, 2014). A fome ¢ a desnutri¢do sdo problemas que
ainda persistem em muitas regioes rurais, e varios fatores contribuem para gerar
esse fendmeno, como: a pobreza, a baixa escolaridade, a falta de acesso a bens e
servicos e o baixo desenvolvimento agrario. Esse quadro é muitas vezes reflexo da
falta de acesso dos pequenos agricultores as politicas ptblicas, mas pode também
ser agravado pelo acesso a politicas inadequadas ou insuficientes para promover o
desenvolvimento desse setor produtivo, gerando situagées que contribuem para
o agravamento da inseguranca alimentar dessas populagées.

Como dito anteriormente, acesso a politicas de crédito, seguro rural, assisténcia
técnica baseada em tecnologias modernas e mercados de commodities podem induzir
a especializagdo da produgio, o que torna os agricultores familiares mais dependentes
da renda monetdria para terem acesso a alimentos diversificados (Sambuichi ez 4/,
2014b). Isso os expde aos riscos representados pela flutuagao de precos dos alimentos
e da renda agricola, visto que, muitas vezes, a renda desses pequenos produtores é
insuficiente para garantir alimentacio adequada e sauddvel. Como consequéncia, essa
dependéncia pode induzir mudangas nos padroes alimentares, reduzir a diversidade
da dieta e incentivar o consumo de itens ultraprocessados® e de menor qualidade
nutricional, que sdo geralmente mais baratos. Adicionalmente, a especializacio da pro-
dugio para atender ao mercado externo pode gerar efeitos negativos sobre a oferta de
produtos diversificados para o abastecimento interno. Contar com a importacio
de alimentos para satisfazer as necessidades nutricionais domésticas promove a

22. Alimentos formulados industrialmente por meio de intenso processamento, fabricados predominantemente a partir
de substancias extraidas de alimentos (6leos, gordura, amido, aglicar), derivados de constituintes de alimentos (gordura
hidrogenada, amido modificado) ou sintetizados em laboratérios (corante, aromatizante, realcadores de sabor). Incluem
biscoitos, refrigerantes, embutidos e refeicdes prontas, entre outros, sendo geralmente ricos em energia, acucar, sal e/ou
gordura, cujo consumo excessivo esta associado a desnutricao, a obesidade e as doencas cronicas néo transmissiveis,
como problemas cardiovasculares, diabetes e cancer (Sambuichi et al., 2022).



404 ‘ Vinte anos de compras da agricultura familiar: um marco para as politicas
publicas de desenvolvimento rural e seguranca alimentar e nutricional no Brasil

inseguranga alimentar nos paises em desenvolvimento, sujeitando-as as flutuacoes de
precos do mercado mundial (Pellegrini e Tasciotti, 2014).

Sao reconhecidos os beneficios de uma dieta diversificada para a satde das
populagdes por garantir a exposi¢ao a um conjunto mais amplo de nutrientes e
outros componentes alimentares que possuem propriedades benéficas e necessdrias
ao funcionamento do organismo (Ipes-Food, 2016). Estudos empiricos realizados
em diferentes regiées do mundo tém mostrado existir relagdo positiva e significativa
entre a diversidade da produgio agricola e a diversidade da dieta das familias de pe-
quenos agricultores (Pellegrini e Tasciotti, 2014; Ipes-Food, 2016; Feliciano, 2019).
Alguns estudos mostraram, porém, que outras varidveis sao importantes também para
explicar a diversidade da dieta, como o acesso a mercados adequados e a elevagio
da renda, em alguns casos até mais importantes do que a diversidade da produgao
(Waha ez al., 2018; Gbenga et al., 2020). Um aspecto importante do PAA-CDS ¢
atuar positivamente sobre todas as principais varidveis associadas a diversidade da
dieta dessas populagoes ao proporcionar acesso a um mercado adequado as neces-
sidades da agricultura familiar, assim como aumento e diversifica¢io da produgio.

O sucesso do PAA como politica de apoio a agricultura familiar fez com que ele
tenha servido de inspira¢io e modelo para a implementagio de diversas iniciativas
e programas de compras publicas no Brasil e no mundo. A experiéncia do PAA
foi determinante para a criagdo da reserva de mercado para a agricultura familiar
estabelecida na nova lei do PNAE (Sambuichi ez /., 2014a). Serviu de modelo
também para a implantagio de programas de compras publicas de alimentos da
agricultura familiar em vdrios estados brasileiros e em paises da América Latina,
do Caribe e da Africa (Swensson e Klug, 2017; Grisa et al., 2018). Vale destacar,
porém, que o sucesso dessas e de outras iniciativas que venham a ser criadas vai
depender do quanto esses programas conseguirdo incluir em seus desenhos as ca-
racteristicas peculiares desse modelo de politica publica, as quais sao fundamentais
para a obtengao dos resultados, adaptadas a realidade local.

Conforme explica Swensson ez al. (2021), as compras publicas de alimentos
constituem instrumento intersetorial Gnico, capaz de se adequar a contextos muito
diferentes, incluindo desde economias de baixa renda até economias de alta renda.
O sucesso desse instrumento depende de como as escolhas sdo realizadas, visto
que os governos locais, regionais e nacionais podem adequar as compras a virios
objetivos de intervencao social com base em sua politica e em seus marcos regu-
latérios, definindo quais alimentos serao adquiridos, de quem serdo adquiridos e
de que tipo de sistema de produgao serd adquirido.

No caso do PAA-CDS, entre as caracteristicas principais do desenho do
programa que contribuiram para alcangar os resultados positivos observados,
destacam-se as descritas adiante.
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1)

Reserva de mercado de compras publicas de alimentos para a agricultura
familiar: ¢ a principal estratégia que caracteriza o modo de intervengao
do PAA como programa voltado a promogio da SAN, a qual se baseia no
pressuposto de que a falta de acesso a mercado adequado é um gargalo
para o desenvolvimento desse tipo de produgio. Tendo em vista que uma
parte significativa da pobreza se concentra no meio rural, a garantia de
mercado para esse ptiblico permite incentivar a produgao agricola fami-
liar, promovendo assim a redugio da fome e o desenvolvimento dessas
populagées. Além disso, visto que a agricultura familiar é responsdvel
por uma parte significativa da producio de alimentos consumidos pelos
brasileiros, incentivar esse setor produtivo é importante para garantir o
abastecimento interno de alimentos sauddveis e diversificados no pais.

Dispensa de licitagdo e simplificacio dos requisitos burocrédticos para
a efetivacdo das aquisigdes: é um aspecto importante para explicar os
resultados obtidos pelo programa, visto que, anteriormente a essas flexi-
bilizagoes, observava-se dificuldade dos agricultores familiares para terem
acesso as compras publicas e as politicas voltadas ao fomento agricola,
por exemplo, as politicas de garantia de pregos.

3) Aquisigao e distribui¢do local de alimentos: essa estratégia permite que o

programa promova o desenvolvimento local e as cadeias curtas de abaste-
cimento, contribuindo para a promogao da sustentabilidade do sistema
agroalimentar como um todo. Como explicam Stefani ez al. (2017), os
requisitos contratuais de localizagao dos fornecedores ¢ fator discriminante
com relacio ao impacto dos programas de compras publicas de alimentos,
pois, quando se exige que os fornecedores sejam locais, as intervencoes
criam demanda estruturada na economia local, que facilita o acesso da
agricultura familiar aos mercados, tornando mais fécil, menos oneroso
e menos arriscado esse tipo de produgao.

Descentralizagao na elabora¢io e na execugdo das propostas: é uma ca-
racteristica muito importante e peculiar desse programa que explica o seu
sucesso em incentivar a agricultura familiar e promover a diversificagio da
produgao nas mais diversas regides do pais. A elaboragao descentralizada
d4 mais autonomia aos préprios agricultores e ao poder publico local
para definirem o que serd, como serd produzido e como serd entregue,
permitindo que possam ser feitos arranjos adaptados para atender a cada
realidade especifica.

Outro ponto importante a ser considerado ¢ que, para o PAA ter podido
alcancar os resultados obtidos, foi necessdrio o investimento de recursos na im-
plantagao e no aprimoramento da sua estrutura de operacio. Houve investimento
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na expansio da estrutura da Conab, em pessoal, estrutura fisica e tecnologia, para
atender as necessidades do programa. Teve também investimento na criagio da
rede de atores que participa do seu funcionamento na ponta, o que incluiu agoes
de comunicagio para divulgar a sua existéncia e capacitar os atores para lidarem
com as burocracias necessarias ao acesso. Foi essencial criar uma boa articulacio
entre os gestores do PAA em nivel federal, os operadores da Conab, os estados e
municipios e os agentes locais de modo a gerar confianga, resolver os problemas
e os desafios que se apresentaram e, entdo, adaptar o programa a cada realidade local.
Destaca-se que essa articulagio é muito importante para que o programa consiga
atingir seus objetivos, pois observou-se, por exemplo, que questdes simples, como
a inadequagao dos precos ou a demora nos pagamentos, dificultaram as agées do
programa em algumas localidades. Nesse cendrio, houve esfor¢o dos gestores para
conseguirem vencer esses problemas, melhorar os normativos e aprimorar o modo
de operacio (Perin ez al., 2021).

Contribuiu muito também para os resultados do PAA o fato de ele ter sido
criado no 4mbito de agendas politicas mais amplas e inserido no bojo de um con-
junto de programas e a¢des voltadas & seguranca alimentar e ao desenvolvimento
rural, as quais deram apoio e complementaram as suas a¢oes. Conforme mostram
vérios estudos de caso realizados em diferentes regioes, os resultados obtidos pelo
PAA nos territérios dependem também da existéncia de outras politicas do apoio,
como programas de assisténcia técnica, de crédito, de melhoria da infraestrutura
de transporte e armazenagem, de apoio ao cooperativismo e de mobilizagao das
comunidades (Resque ez al., 2019; Perin ez al., 2021).

Por fim, reforga-se ainda que, para o PAA ter podido alcancar os resultados
obtidos, foi necessirio o investimento de recursos na implantacio e no apri-
moramento da sua estrutura de operagio e, principalmente, nas aquisi¢oes do
programa. Entre 2009 ¢ 2017, periodo de estudo abrangido por esta pesquisa,
foi investido um total de aproximadamente R$ 6,8 bilhoes” em compras, o
que permitiu ao programa atender beneficidrios em todas as regioes e estados
brasileiros (Sambuichi ez a/., 2019). Em anos mais recentes, porém, houve queda
muito acentuada dos recursos or¢amentdrios disponibilizados para as aquisicoes
do PAA, o que, além de reduzir a sua abrangéncia geogréfica e o niimero de be-
neficidrios atendidos, pode também vir a comprometer a estrutura de governanga
criada para a sua execugio (Perin ez al., 2021). A falta de acesso a recursos pode
levar 4 desmobilizagdao dos agentes locais, o que seria uma grande perda, visto
que a efetividade e a capilaridade das agoes do programa dependem muito da
coordenagio e do engajamento desses atores.

23. Em valores corrigidos de dezembro de 2018 pelo IPCA-E.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa objetivou fornecer um primeiro conjunto de evidéncias empiricas
acerca do impacto do PAA sobre a agricultura familiar no Brasil, mais especifica-
mente da modalidade CDS sobre o valor bruto e a diversidade da producio de
seus beneficidrios fornecedores.

Com relagio aos resultados encontrados, nossas estimativas apontam que o
acesso a modalidade CDS do PAA esteve associado a um aumento do VBP dos
agricultores fornecedores do programa, sendo seu impacto maior sobre as unidades
familiares agrdrias do 10° quantil da distribui¢io, com aumento de 56,8% no VBP.
Ademais, o acesso a0 PAA-CDS foi associado com um aumento da diversidade
da carteira de produtos dos agricultores, com redugio da especializagio e da de-
pendéncia de um unico produto, cujos impactos mais pronunciados ocorreram

sobre as unidades familiares com perfil de renda mais elevado Q.90, Q.75 e Q.50.

Esses resultados corroboram as evidéncias empiricas observadas nos estudos
de caso encontrados na literatura que mostram os efeitos positivos do PAA sobre
arenda e a diversidade da produgio dos seus beneficidrios fornecedores, indicando
que o programa estd atingindo o seu objetivo principal de incentivar a agricultura
familiar. Além disso, observa-se que ele deve ter contribuido também para a segu-
ranga alimentar e a redugao da pobreza rural, visto que o impacto foi observado
principalmente sobre o VBP dos agricultores mais pobres.

Entre as caracteristicas principais do desenho do programa que podem ter
contribuido para os resultados obtidos, destacam-se as seguintes: i) reserva de mer-
cado de compras publicas de alimentos para a agricultura familiar; ii) dispensa de
licitagio e simplificagio dos requisitos burocrdticos para a efetivagio das aquisicoes;
iii) aquisi¢ao e distribui¢ao local de alimentos; e iv) descentralizagao na elaboragao
e na execugio das propostas.

Ressalta-se a importincia de se considerarem essas caracteristicas quando se
pensa na replicagio do modelo para outras iniciativas de compras publicas que
tenham o mesmo objetivo, adaptando-as as necessidades de cada realidade local.

As evidéncias obtidas indicam haver efetividade do programa no seu objetivo
de apoiar a agricultura familiar e combater a Insan no pais. Para a continuidade de
suas agoes, recomenda-se que sejam mantidas as caracteristicas principais do seu
desenho, as quais foram fundamentais para a obtengao dos resultados, e, princi-
palmente, que sejam ampliados e garantidos recursos para as suas agoes.
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