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ESCALA DE COMPRAS PUBLICAS DE ALIMENTOS
NO BRASIL'

Rovane Battaglin Schwengber,? Eduardo Pontual Ribeiro,?
Fabio Veras Soares* and Rodrigo Octavio Orair®

1 INTRODUCAO: FUNDAMENTOS DA COMPRAS PUBLICAS
DE ALIMENTOS NO BRASIL

A maioria das pessoas que vive em zonas rurais depende da agricultura para a subsisténcia.
Investir na agricultura familiar pode ser uma forma sustentavel de revitalizar a produgao
agricola fundamentada em sistemas alimentares locais e diversificados. O crescimento agricola
inclusivo tem potencial para reduzir a pobreza rural, mitigar os efeitos da volatilidade dos
precos globais de alimentos e impulsionar a economia nacional (IPC-IG, 2013).

Um componente central da experiéncia brasileira na promocao do crescimento agricola
inclusivo tem sido as compras publicas institucionais de alimentos, com foco na agricultura
familiar. Em 2003, o governo brasileiro langou a estratégia Fome Zero, que estruturou as compras
publicas de alimentos como ferramenta para propiciar um mercado estavel e parametros de
referéncia de precos para a producao agricola do agricultor familiar. No sentido mais abrangente,
a estratégia era composta por “politicas estruturais”, destinadas a redistribuir renda, promover a
producao da agricultura familiar, gerar emprego e fomentar a reforma agraria, com o objetivo
maior de erradicar a fome e a pobreza (DA SILVA et al.,, 2011; DA SILVA et al., 2002).

1. A elaboracao deste relatério nao teria sido possivel sem o apoio de Diana Sawyer, Coordenadora Sénior de Pesquisa
do IPC-IG, e Rafael Guerreiro Osério, Coordenador de Pesquisa do IPC-IG. Nossos agradecimentos também as equipes de
Comunicacéo e Publica¢des do IPC-IG; a Fernando Gaiger, do Ipea, pelos comentarios e orientagdo valiosos; ao Comité
Diretor do Centro de Exceléncia do PMA, pelas colaboragdes; a Gabriel Specht, pelo apoio e compromisso com o projeto;
e alsrael Klug, da FAO, pelas contribui¢des. Agradecemos, ainda, a Melissa Lima, que participou do programa

de estagio do IPC-IG de 2014, pelo imensurdvel apoio a pesquisa.

Dados administrativos atualizados de instituicdes do governo brasileiro foram fundamentais para a elaboracao deste
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do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS); Gustavo Lund Viegas e Carla Viana, da Companhia
Nacional de Abastecimento (Conab); e Igor Teixeira, do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). Este estudo foi
realizado no ambito do projeto de pesquisa “Compras Publicas de Alimentos da Agricultura Familiar no Brasil” do Centro
de Exceléncia contra a Fome do Programa Mundial de Alimentos das Na¢des Unidas.
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A agricultura familiar no Brasil representa, atualmente, 84,4 por cento dos
estabelecimentos agricolas,® 74 por cento do emprego rural total e 33,2 por cento do Produto
Interno Bruto (PIB) agricola (BACHA; STEGE, 2014). No entanto, apesar da sua importancia para
0 pails, a agricultura familiar recebeu apenas 13,37 por cento do crédito do governo no
Plano Safra da Agricultura Familiar de 2013/2014.

Esse relatério analisa o processo brasileiro de compras publicas institucionais de
alimentos, destacando seus principais programas e procedimentos, bem como novos
dados recentemente disponibilizados. O relatério descreve os dois principais programas
de compras institucionais do pals, ou seja, 0 Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA)

e o Programa Nacional de Alimentacao Escolar (Pnae) que, juntos, representam as maiores
formas de “demanda estruturada” para os agricultores familiares no Brasil. Originalmente
cunhada pela Bill and Melinda Gates Foundation, a expressao “demanda estruturada” designa
a vinculagao de pequenos agricultores a fontes de demanda grandes e previsiveis, o que
reduz os riscos de producdo, permite aos produtores melhorar a qualidade dos seus
produtos e gera impactos positivos na renda agricola e na reducdo da pobreza. No contexto
brasileiro, a expressao caracteriza aquisicdes governamentais regulares de produtos da
agricultura familiar até determinado limite, com o objetivo de fomentar a atividade
econd6mica do agricultor familiar (IPC-1G, 2013).

Além disso, esse relatério estima a escala total da compra de produtos agricolas pelo
governo brasileiro, considerando seus efeitos diretos e indiretos. Dado que as instituicdes
governamentais adquirem alimentos semiprocessados ou totalmente processados, este
relatério também estima quantidade de produtos agricolas pela industria de alimentos.
Oferece, ainda, uma estimativa da demanda total por alimentos, que poderia potencialmente
se beneficiar de uma melhor integracao entre a agricultura familiar e a industria de alimentos.

Este relatdrio é composto por quatro segoes, além desta introducgao. A préxima secao
descreve, sucintamente, as principais caracteristicas da propriedade agricola familiar e do
agricultor familiar no Brasil, com base na definicdo do governo de propriedade agricola
familiar, documentando sua participagdo na producdo agricola total. A terceira secao
descreve a natureza da compra institucional de alimentos da agricultura familiar por meio
dos programas PAA e Pnae. A concepcao do PAA e as recentes reformas do Pnae (2009)
estabeleceram uma quota de compras a ser gasta, exclusivamente, na aquisicao de
alimentos da agricultura familiar. A quarta secao apresenta estimativas da escala de compras
governamentais de alimentos. Na ultima secao, o relatério discute as implicagdes politicas de
compras institucionais no Brasil e apresenta algumas sugestdes para melhorar as politicas
de compras publicas. Destaca-se, ainda, a importancia de assegurar que os agricultores
familiares possam agregar valor aos seus produtos — possivelmente por meio de algum
grau de processamento de alimentos basicos que poderia ser realizado por cooperativas —,
bem como de apoiar seu acesso a industria de alimentos na qualidade de fornecedores.

2 AGRICULTORES FAMILIARES NO BRASIL

A definicao brasileira do que constitui uma propriedade agricola familiar remonta aos
anos de 1960, quando as “propriedades familiares” gozaram, pela primeira vez, de algum
reconhecimento juridico.” No entanto, a definicao apresentava uma classificacao limitada
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de propriedades rurais, com base, principalmente, no tamanho da sua area. Foi somente na
década de 19908 que o conceito de “pequena propriedade” se tornou relevante para a
formulagdo de politicas destinadas a apoiar a agricultura familiar (DELGADO et al., 2013).

A legislacao em vigor que define agricultura familiar tem evoluido com o desenvolvimento
de programas de compras publicas institucionais e fundamenta-se na Lei No. 11.326/2006,
gue define o agricultor familiar de acordo com as seguintes caracteristicas:

e Nao detenha, a qualquer titulo, aréa maior que quatro médulos fiscais (podendo variar
entre 20 hectares e 440 hectares, dependendo das caracteristicas locais);’

e A maior parte da mao de obra empregada no estabelecimento ou empreendimento
vem da prépria familia;

e Uma percentagem minima da renda familiar originada de atividades econdémicas
é proveniente do estabelecimento ou empreendimento (agricultura, pesca,
extrativismo, turismo, etc.); e

e Estabelecimento ou empreendimento é administrado pela familia.

Segundo o Censo Agropecudrio de 2006, ha mais de 4 milhdes de estabelecimentos de
agricultores familiares no Brasil, com base nessas caracteristicas. Eles representam 84 por cento
do total de estabelecimentos rurais, dos quais, pelo menos, metade estd localizada na Regiao
Nordeste (2.187.131 estabelecimentos). A distribuicao do total de estabelecimentos rurais por
regido, desagregada por agricultores familiares e nao familiares e sua area média pode ser vista
na Tabela 1. O nimero de estabelecimentos agricolas familiares superou o de propriedades
nao familiares em todas as regides. Hd uma diferenca marcante na area média da terra na
comparacao de propriedades agricolas familiares com propriedades nao familiares; as
propriedades agricolas familiares tém, em média, 18 hectares, enquanto as propriedades
nao familiares tém, em média, 313 hectares, chegando a 955 hectares na regido Centro-Oeste.
A distribuicdo de terra continua desigual: os agricultores familiares ocupam 24,3 por cento
do total de terras agricolas, apesar de representarem um nimero consideravelmente
maior de estabelecimentos (IBGE, 2006).

O setor da agricultura familiar respondeu por 33,2 por cento do valor bruto da produgéo
agricola do Brasil em 2006. A regido mais produtiva para a agricultura familiar foi o Sul,
responsavel por 38,7 por cento do produto agricola bruto do setor. Embora com um ndmero
maior de propriedades agricolas familiares que as demais regides (incluindo a Sul), a Regidao
Nordeste respondeu por apenas 25 por cento do produto agricola bruto (BACHA; STEGE 2014).

Embora a maioria dos estabelecimentos rurais no Brasil seja de agricultura familiar, o
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), 6rgdao do Governo Federal responsavel pelas
politicas agricolas voltadas para agricultores familiares, anunciou um orgamento de RS 21
bilhdes para a agricultura familiar por meio da linha de crédito do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) para a safra 2013/2014. Segundo ndmeros do
governo, esse orcamento representa um aumento de 400 por cento em relagdo a 2003 (MDA,
2013). No entanto, responde apenas por 13,37 por cento do crédito rural total. O orcamento do
Plano Agricola e Pecuario 2013/2014 foi de RS 136 bilhdes em crédito rural para o agronegdcio,
fornecidos pelo Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa) - 6rgao do
Governo Federal responsavel pela agricultura nao familiar (MAPA, 2013).
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TABELA 1

Numero de estabelecimentos e area média (em hectares) de propriedades
agricolas familiares no Brasil (2006)

Agricultura familiar Agricultura nao familiar
Estabelecimentos Area média (ha.) Estabelecimentos Area média (ha.)
Brasil 4.366.267 18,3 809.369 313,3
Norte 412.666 40,3 63.112 616,8
Nordeste 2.187.131 12,9 266.929 178,9
Sudeste 699.755 18,3 222.342 189,6
Sul 849.693 15,4 156.510 183,5
Centro-Oeste 217.022 43,1 100.476 955,5

Fonte: Censo Agropecuario do IBGE (2006).

Para que a agricultura familiar e seus agricultores possam participar de programas de
compras publicas de alimentos, como as organizadas pelo PAA e Pnae, eles precisam estar
incluidos em um banco de dados, preenchendo a Declaracao de Aptidao (DAP) ao Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf). Esse programa é o esquema de
crédito mencionado anteriormente, disponivel exclusivamente para agricultores familiares.
Na Tabela 2, mostra-se o numero total de agricultores familiares com um nimero de DAP
registrado por regido. O Pronaf classifica os agricultores em quatro categorias, que podem ser
usadas para identificar as familias mais pobres e mais vulneraveis entre eles. Os grupos “A" e
“A/C" incluem agricultores familiares assentados da reforma agraria ou beneficiarios de crédito
agrario — beneficidrios do Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA) ou do Programa
Nacional de Crédito Fundidrio (PNCF). O grupo "B" é constituido por agricultores familiares
que ndo estdo no grupo A ou A/C, mas cuja renda bruta anual é inferior a R$ 20 mil. O grupo
restante inclui agricultores familiares com renda anual bruta superior a R$ 20 mil, mas inferior
a R$ 360 mil. O instrumento da DAP também identifica populagdes especificas, tais como
indigenas, quilombolas, pescadores e extrativistas (Portaria MDA/SAF No. 26, 9 de maio
de 2014). Esses grupos determinam a elegibilidade para cada tipo de linha de crédito
e a priorizagdo de agricultores familiares por programas especificos.

Em 2013, havia 5.101.692 agricultores familiares com um nimero de DAP valida - um
aumento de 735.425 agricultores familiares segundo dados do censo de 2006. Os programas
de compras publicas de alimentos priorizam agricultores com rendas mais baixas, o que
qualifica aqueles nos grupos A, A/C e B. Desses, 3.291.163 agricultores familiares estao no
grupo-alvo dos programas de compras institucionais de alimentos (A, A/C e B).

Apesar da recente experiéncia brasileira de crescimento inclusivo e redug¢ao da pobreza,
os agricultores familiares ainda estao entre os grupos populacionais mais pobres do pais.
A estimativa do nivel de pobreza dos agricultores familiares em relacdo a populacao total
depende de dados sobre renda da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad), que
inclui informacdes sobre domicilios rurais (DEL GROSSI; GRAZIANO SILVA, 2002). Os dados da
Pnad nao permitem a identificacao de agricultores familiares da mesma forma que o Censo
Agropecuario de 2006, que adotou a definicdo oficial de propriedade agricola familiar.
No entanto, pode-se comparar a pobreza rural a pobreza global, bem como a incidéncia da
pobreza em domicilios nos quais o chefe tenha declarado a agricultura como sua principal
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atividade econémica. Embora bastante ampla, essa classificacdo pode ser adotada como
um indicador indireto (proxy) para agricultores familiares, uma vez que inclui a categoria
ocupacional “trabalhador autdbnomo em agricultura, pecuaria ou extrativismo florestal”,

bem como “trabalhador em sua propriedade de subsisténcia”, embora também inclua

“empregados” e “empregadores”.

TABELA 2
Estabelecimentos de agricultura familiar com DAP, por grupo (2014)
Grupo A Grupo A/C Grupo B Outros (C/D/E/V)

Brasil 180.943 3,5% 37.556 0,7% 3.072.664 60,2% 1.810.529 35,5%
Norte 33.619 0,7% 3.656 0,1% 227.221 4,5% 234.070 4,6%
Nordeste 107.244 2,1% 21.719 0,4% 2.516.995 49,3% 498.247 9,8%
Sudeste 13.635 0,3% 5.096 0,1% 193.035 3,8% 383.639 7,5%
Sul 9.179 0,2% 1.794 0,0% 97.994 1,9% 591.401 11,6%
Centro-Oeste 17.266 0,3% 5.291 0,1% 37.419 0,7% 103.172 2,0%

Fonte: SAF/MDA (2014).

A Tabela 3 mostra a evolucdo da pobreza no Brasil (populacéo total) bem como a
incidéncia da pobreza na populacdo rural e nos domicilios em que a atividade econémica
principal do chefe é a agricultura. "Populagao rural" refere-se a domicilios em areas rurais,
de acordo com a classificacdo da Pnad. Domicilios pobres e extremamente pobres'® sdo
definidos com base na linha de pobreza administrativa, conforme a elegibilidade ao
Programa Bolsa Familia (PBF).

QUADRO 1
Declaracao de Aptidao: instrumento para identificar agricultores familiares no Brasil

A DAP identifica cada unidade familiar de producéo rural (UFPR). E um nimero Gnico que identifica o
chefe da familia e seu cédnjuge como cossignatarios do estabelecimento rural. A inscricdo é gratuita

e esta vinculada ao municipio. O registro do Pronaf utiliza uma plataforma online que mantem
informacgdes sobre a renda dos agricultores, area da propriedade, etnia e acesso a politicas publicas

de reforma agraria e crédito. O registro também classifica os agricultores familiares e seus grupos
organizados (associacdes ou cooperativas). Pelo menos 60 por cento dos participantes de um grupo
organizado de agricultores familiares devem ter um nimero de DAP valida. A DAP pode ser emitida por
mais de 20 instituicoes, incluindo 6rgaos federais como o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agraria (Incra) e instituicdes ndo governamentais. Em 2014, havia 26.787 agentes emissores registrados
em todo o pais. As informacdes coletadas no formulario da DAP séo validas por até trés anos. A DAP é
regulamentada e administrada pela Secretaria de Agricultura Familiar do MDA (MDA, 2014).

O que é surpreendente em relacao a Tabela 3 é o fato de que tanto a pobreza como
a pobreza extrema foram drasticamente reduzidas no Brasil. No entanto, as pessoas que
vivem em zonas rurais ainda estdo super-representadas entre aquelas que vivem em
situacdo de pobreza, especialmente quando o chefe do domicilio trabalha em atividades
agricolas. Em 2013, por exemplo, 9 por cento das pessoas que viviam em zonas rurais
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eram extremamente pobres. Quando a atividade principal do chefe do domicilio era a
agricultura, esse numero subia para 11por cento.

TABELA 3

Pobreza e pobreza extrema entre a populacao por area de residéncia e
ocupacao do chefe do domicilio na agricultura, Brasil (2006-2013)

Ocupacdo do chefe do domicilio

Ano Populagdo total Populagdo rural na agricultura
Pobre Extremamente Pobre Extremamente Pobre Extremamente
pobre pobre pobre
2006 17,3% 5,8% 37,9% 15,1% 44,2% 19,3%
2009 13,5% 4,7% 29,6% 11,5% 35,6% 14,7%
2011 11,0% 4,4% 27,5% 11,3% 33,0% 13,4%
2013 9,0% 4,0% 22,9% 9,2% 28,3% 11,4%

Fonte: Pnad (2006-2013).

3 COMPRAS PUBLICAS INSTITUCIONAIS DE ALIMENTOS
DA AGRICUTURA FAMILIAR

O governo brasileiro compra alimentos diretamente dos agricultores familiares, essencialmente,
por meio de dois programas — o PAA e o Pnae. Algumas inova¢des recentes e interessantes,
acompanhando a evoluc¢do desses dois programas, podem ser documentadas em relagao a
demanda estruturada para agricultores familiares brasileiros com base em compras publicas.

No sentido mais amplo, esses programas também sao ferramentas importantes que, com outras
politicas de protecdo social implementadas no Brasil — incluindo a reforma agraria —, buscam
contribuir para a redistribuicao de renda, a promoc¢ao da producao de agricultores familiares

e o fomento do emprego rural, com o objetivo final de erradicar a fome e a pobreza.

Ao passo que o PAA foi lancado, em 2003, com claro enfoque no apoio a agricultores
familiares por meio da demanda estruturada, o Pnae assumiu esse papel de forma mais clara
ap6s uma emenda legislativa aprovada em 2009. A nova legislagao estipula que um minimo de
30 por cento dos recursos federais destinados a compra dos alimentos usados na alimentacao
escolar deve ser adquirido de agricultores familiares. A justificativa usada pelo PAA e por essa
recente reforma do Pnae parte do entendimento de que a compra local de alimentos pode
facilitar o desenvolvimento da comunidade, reforcar o acesso dos agricultores familiares ao
mercado, além de ampliar o acesso a alimentos dos segmentos da populagao em situagao de
inseguranga alimentar.

Assim, ambos os programas estabeleceram um mercado institucional que adquiriu
mais de RS 1 bilhdo por ano — em precos correntes — em produtos da agricultura familiar entre
2011 e 2013. As compras institucionais da agricultura familiar, desagregadas pelos programas
PAA e Pnae de 2011 a 2013, em valores nominais em Reais, bem como em paridade de poder
de compra (PPC) em ddlares dos EUA (USD)," sdo apresentadas na Tabela 4. Durante esse
periodo, o PAA reduziu seus gastos de RS 699 milhdes em 2011 para RS 466 milhdes em 2013.
Em contrapartida, o Pnae aumentou as compras institucionais da agricultura familiar em
RS 307 milhdes. A participacdo das compras institucionais da agricultura familiar de cada
programa foi mais equilibrada em 2013, com o Pnae respondendo por 55 por cento do total
de aquisicdes. Em anos anteriores, o PAA foi responsavel por 70-75 por cento desse total.



Working Paper 7

TABELA 4
Compras institucionais de alimentos da agricultura familiar no Brasil (2011 a 2013) - em milhoes

Ano PAA Pnae Total

RS nominal USD PPC RS nominal UsD PPP RS nominal UsD PPP
2011 699 475 235 160 934 635
2012 847 542 366 234 1.214 776
2013 466 283 564 342 1.030 625
Total 2.012 1.300 1.165 736 3.178 2.036

Fonte: FNDE, Conab e dados do PAA/MDS.
Nota: Fator de conversao do PPC, PIB, Banco Mundial, ano-base: 2011.

Ha sinergias entre a demanda estruturada dos dois programas e uma estratégia de
compras publicas semelhante, fundamentada na flexibilizacao de regulamentos de licitacao e
na identificacdo de agricultores familiares. No entanto, a execucao de cada programa tem os
préprios detalhes operacionais. A evolucao e a descricdo de cada programa serao detalhadas
nas proximas segoes.

3.1 O PROGRAMA DE AQUISICAO DE ALIMENTOS (PAA)

O PAA foi criado pelo artigo 19 da Lei No. 10.696 (2 de julho de 2003). Desde o inicio,

a ideia principal do programa era apoiar a producao dos agricultores familiares e seu acesso
ao mercado, por meio de procedimentos simplificados de compras publicas, e distribuir
alimentos na quantidade, qualidade e regularidade necessarias a populagdao em situacao
de inseguranca alimentar.

Esses objetivos foram atualizados e detalhados no Decreto No. 7.775 (4 de julho de 2012),
a fim de incluir finalidades mais amplas, como a promoc¢éao da biodiversidade e a garantia do
direito a alimentacao adequada. O PAA passou a integrar o Sistema Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional (Sisan), com as seguintes finalidades:

e Incentivar a produc¢do da agricultura familiar, promovendo sua inclusao econ6émica e
social, com fomento a produgao com sustentabilidade, ao processamento de alimentos e
a expansao da producao de valor agregado;

e Incentivar o consumo e a valoriza¢do dos alimentos produzidos pela agricultura familiar;

e Promover 0 acesso a alimentagao — em quantidade, qualidade e regularidade necessarias —
das pessoas em situagdo de inseguranca alimentar e nutricional, com base na legislacao
sobre o direito a alimentacao;

e Promover o abastecimento alimentar por meio de compras governamentais de alimentos,
inclusive a alimentacdo escolar nos ambitos municipal, estadual, distrital e federal; bem
como areas de consércios publicos;

e Constituir estoques publicos de alimentos produzidos por agricultores familiares;

e Apoiar a formacado de estoques de alimentos pelas cooperativas e demais organizacdes
formais da agricultura familiar;
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e Fortalecer as redes locais e regionais para a comercializagao de alimentos;

e Promover a biodiversidade, a producao organica e agroecolégica de alimentos,
e incentivar habitos alimentares saudaveis nos niveis local e regional; e

e Promover a organizagao de agricultores familiares em cooperativas e associacoes
(BRASIL, 2012).

O programa considera beneficidrios tanto produtores quanto consumidores de alimentos.
Do lado da oferta de alimentos, prioriza os agricultores familiares mais vulneraveis, tais como
assentados da reforma agraria ou beneficiarios de crédito agrario (beneficiarios do PNRA ou
do PNCF); extrativistas; pescadores; produtores artesanais; povos indigenas; e quilombolas.
Além disso, incentiva a participacao de mulheres como produtoras, com vendas individuais
ou por intermédio de organizacdes de mulheres. Pelo lado da demanda de alimentos, os
beneficidrios da assisténcia alimentar sao, na sua maioria, populagdes em risco de inseguranga
alimentar e fome, familias pobres e extremamente pobres inscritas no Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) e familias chefiadas por mulheres. O PAA
também beneficia instituicdes de assisténcia social; escolas publicas; e as instituicdes que
fazem parte do Sisan, tais como bancos de alimentos, restaurantes populares em ambientes
urbanos e cozinhas comunitarias.

Por beneficiar tanto o lado da oferta (produtores) como o lado da demanda (consumidores),
o PAA é financiado por dois ministérios diferentes. Uma parte do seu orcamento é proveniente
do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), responsavel pelas politicas
de protecdo social; e a outra parte vem do MDA. A execucao global do programa, no entanto,
abrange um nimero maior de areas e partes interessadas. Uma caracteristica importante da
implementacao do PAA foi a criagdo de um 6rgdo de gestdo, o Grupo Gestor do PAA (GGPAA)
- responsavel pela requlamentacao e pelas diretrizes operacionais do programa (Resolugao
GGPAA No. 63, de 2013). O grupo é composto por representantes de outros ministérios do
Governo Federal, abrangendo as areas da educacgao, agricultura (por meio da Companhia
Nacional de Abastecimento — Conab), finangas e planejamento, além de desenvolvimento social
e agrdrio. O GGPAA engloba competéncias fundamentais relativas a definicao de precos dos
alimentos; critérios para a identificacdo de beneficiarios; e estabelecimento de regras para o
controle de qualidade e a definicdo de assisténcia alimentar.

Ademais, a concepcao do PAA foi influenciada pela sociedade civil, por meio de
contribui¢des do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (Consea) (CONSEA,
2009). Os seus estatutos observam que o Consea desempenha papel de assessoria ao Presidente
da Republica na formulagao de politicas e na definicao de diretrizes para que o pais garanta o
direito humano a alimentacdo adequada e saudavel em todas as suas dimensoes, pelo
rastreamento e pelo monitoramento de politicas publicas e programas sociais relacionados
a seguranca alimentar. Desempenha também o papel de assegurar a responsabilizagao
(accountability) social do programa (LEAO; MALUF, 2012). Esse modelo também pode ser
replicado nos niveis regional e local, com criagcao de conselhos de seguranca alimentar e
nutricional, a fim de garantir transparéncia e a responsabilizagao por meio da participacao
da sociedade civil. Outras informacdes sobre o Consea sao apresentadas no Quadro 2.
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QUADRO 2
Participacao social

O Consea atua como facilitador do didlogo entre formuladores de politicas e organiza¢des da
sociedade civil na proposicao de diretrizes para a¢des relativas a seguranca alimentar e nutricional.
Realiza reunides bimensais e é composto por um terco de servidores publicos e dois tercos de
representantes da sociedade civil. O Consea avalia as causas subjacentes da fome e contribui para as
discussdes em torno da concepcao de um marco de direitos para politicas de seguranca alimentar no
Brasil. A legislacdo sobre o direito a alimentag¢do ajudou a criar um marco juridico na esfera federal,
que tem facilitado a formulacao de politicas destinadas a garantir o direito de todo brasileiro a uma
alimentacdo saudavel e culturalmente adequada. Por meio desses direitos e com a participacado da
sociedade civil brasileira, o Consea tem defendido a implementacdo de programas inovadores,
capazes de apoiar os agricultores familiares. O Conselho é responsével pela concepcao inicial do PAA
e por varias mudancas e melhorias tanto no Pnae como no PAA, desde a sua implementacao inicial.

Fonte: LEAO e MALUF, 2012.

Gastos do PAA

O fluxo constante de recursos desde o inicio do programa mostra 0 compromisso do governo
em fortalecer as politicas sociais relacionadas a seguranga alimentar e nutricional. Os gastos
publicos do PAA em Reais nominais e em USD PPC de 2003 a 2013 sdo apresentados na Tabela 5.
O investimento no PAA aumentou de R$ 145 milhdes para RS 466 milhdes entre 2003 e 2013,
com um pico em 2012, quando chegou a R$ 847 milhdes.

A Figura 1 mostra os gastos do PAA por regido entre 2010 e 2013. A Regido Nordeste
recebeu o maior volume de recursos. Isso, em grande parte, porque uma modalidade — o PAA-
Leite (detalhado na préxima secdo) - é implementada apenas na regido do semiarido, que, por
sua vez, esta localizada predominantemente na Regiao Nordeste do pais.

TABELA 5
Distribuicao dos recursos financeiros do PAA (2003-2013)

Recursos financeiros (em milhdes)

Ano
RS nominal USD PPC
2003 145 149
2004 180 174
2005 333 306
2006 492 440
2007 461 392
2008 509 407
2009 591 454
2010 681 491
2011 699 475
2012 847 542
2013 466 283

Fonte: Sambuichi et al. (2013), dados do PAA/MDS e Conab (2011-2013) .

Nota: Fator de conversao do PPC, PIB, Banco Mundial, ano-base: 2011.
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FIGURA 1
Gastos do PAA por regiao do Brasil, percentagem do total (2010-2013)
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Fonte: Elaboracao dos autores, com base em dados de Sambuichi et al. (2013), dados do PAA/MDS e Conab.

Descricao das modalidades do PAA

O PAA funciona por meio de diferentes modalidades, com o objetivo de expandir seu alcance
e sua eficacia em todo o pais. Esta secdo fornece uma visao geral dos principais aspectos do
funcionamento dessas modalidades. As modalidades do PAA em operagao sao: compra com
doacdo simultanea (CDS); incentivo a producdo e ao consumo de leite (PAA-Leite); compra
direta (CD); apoio a formacao de estoques; compra institucional (Cl); e aquisicdo de sementes.
Uma breve descricdo das caracteristicas de cada modalidade é apresentada na Tabela 6.

A modalidade mais utilizada do PAA é a compra com doacgao simultanea (CDS).
A modalidade CDS propicia o acesso de agricultores familiares ao mercado, além de assisténcia
alimentar a popula¢des vulneraveis. Tem uma cobertura de longo alcance, por meio de trés
parceiros diferentes de execugao (Conab, estados e municipios). Incentiva o cooperativismo,
a participacao de mulheres (40 por cento dos agricultores familiares), e dois de seus parceiros de
execucao, inclusive, oferecem um sistema de pagamento simplificado (por meio de um cartdo
de débito). Uma descricdao detalhada do seu funcionamento pode ser encontrada em Nehring
e McKay (2013). Vale ressaltar que a diversificagao de produtos é também uma caracteristica
importante dessa modalidade, que inclui uma lista de mais de 400 produtos alimenticios
in natura ou processados. Quando a Conab'? executa essa modalidade, informacdes sobre a
qualidade, a quantidade e o preco dos produtos doados sao detalhadas em um formulario de
entrega. A documentacao é, entdo, enviada a Conab com uma fatura, na qual é analisada antes
gue qualquer pagamento seja feito ao agricultor familiar ou a organizacao.



TABELA 6
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Descricao das modalidades do PAA

1

Limite anual

. - F d
Modalidade Descrigao . Executor orma de Prego
Agricultores N acesso
- Organizagao
familiares
Compra de alimentos R$ 6.500,00 Individual Média de 3 pregos
S entia | agritores omitares | o5 8:000.00 Conab, | cooperativas/ | T2l
Simultgénea Iicais ara doacdo a c'|ua.ndo 2 venc.ia RS 2 milhdes estados e associacbes regional ao longo
_ocakp & é feita por meio municipios ou grupos glonal ao fong
(CDS) instituicdes ou entidades de uma . . dos ultimos
da red . istencial e informais 1
a rede socioassistencia organizacio) meses
Incentivo a Compra de leite para Média dos precgos
produgdo e doagdo a familias em RS 8.000,00 Estados da Individual, pagos aos
a0 consumo risco de inseguranca (RS 4.000,00 regiao do cooperativas/ | agricultores ao longo
de leite alimentar na regido do por semestre) semiarido associagdes dos ultimos 3 meses
(PAA-Leite) semidrido em cada estado
Compra de uma lista de Individual,
Comra | OB S | oo ot | ! | o s
direta (CD) precos; p E P B ¢ da Conab
na regulacdo de pregos e ou grupos
no abastecimento informais
Apoio financeiro para a
formacdo de estoques
F a izaco i P ferénci
ormagao de de organlzggoes‘dt.e‘ RS 8.000,00 Conab Coopgratlva/ reco de referéncia
estoques produtores; disponibiliza associagdes da Conab
instrumentos de apoio a
comercializagdo
Chamada publica
Pelo menos 30 por cento para a apresentagao
dos recursos das de propostas com
Compra instituicOes publicas Governo base em pesquisa de
o . R R$ 20.000,00 RS 6 milhdes federal, Cooperativa/ o
institucional destinados a compra de R S L pregos (minimo
. por instituigdo por instituicdo | estadose associagdes
(cn alimentos devem ser s de 3) no mercado
municipios .
gastos em produtos da local ou regional, ou
agricultura familiar preco de referéncia
da Pnae
Média de 3 cotagdes
d
Compra de sementes _— © pregos .no
Aquisicdo de ndo modificadas RS 6 milhGes Cooperativa/ mercado regional
quisic . RS 16.000,00 por organi- Conab P
sementes geneticamente e de

mudas para doagdo

associagdes

local para sementes

semelhantes,
considerando custos
de logistica

Nota: * O limite aumenta para R$ 8.000,00 para compras por meio de organizacoes.

** Aquisicdo de, pelo menos, 40 por cento de alimentos produzidos por mulheres.

Fonte: Elaboracdo dos autores, com base em legislacdo do MDS e da Conab.
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QUADRO 3
Conab

A Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) é uma instituicao central responsavel

pela formacdo e manutencéo de estoques de alimentos no pais. Foi criada em 1990, logo apos

a redemocratizacdo do Brasil. E uma fusdo de trés outras instituicdes, a saber: a Companhia
Brasileira de Alimentos (Cobal), a Companhia de Financiamento da Producéo (CFP) e a
Companbhia Brasileira de Armazenamento (Cibrazem) (GANDOLFI et al., 2010). A missao da

Conab é administrar as politicas agricolas e o abastecimento de alimentos, visando atender as
necessidades basicas da sociedade brasileira, de forma a preservar e incentivar mecanismos de
mercado. Esses objetivos foram atingidos, principalmente, por meio de garantias de precos aos
agricultores e de programas limitados de aquisi¢des, mas nenhum deles com foco especifico nos
agricultores familiares. Foi preciso pouco mais de uma década para a Conab voltar seu foco para

a agricultura familiar e programas sociais, em conjunto com o MDA e MDS (ibid.). A crise alimentar
global de 2008 sinalizou um papel crescente da Conab na garantia de estoques de alimentos
suficientes para mitigar a volatilidade dos precos globais e manter um nivel suficiente de
demanda pelos produtos da agricultura familiar e para o consumo das familias. Quase todos os
estados do Brasil tém um escritério da Conab que ajuda na assisténcia institucional a agricultores
e organizacdes de agricultores em questdes relativas a processos de aquisicao, garantia de precos
e estoques locais de alimentos. Essa instituicdo tem sido um mecanismo crucial na implementacéao

e ampliacdo da cobertura das politicas de demanda estruturada para muitas populacdes
vulneraveis e marginalizados em todo o pais.

O PAA-Leite é a segunda maior modalidade em termos de recursos. O leite é comprado
de agricultores familiares e, em seguida, é pasteurizado e distribuido aos beneficiarios.
E a Gnica modalidade restrita a regido do semiarido™ brasileiro. Os beneficiarios séo
instituicdes ou grupos vulneraveis, como criangas, mulheres gravidas e pessoas idosas,
entre outros.

A Conab é o Unico parceiro de execugao das modalidades compra direta, formagao
de estoques e aquisicao de sementes. A compra direta tem o objetivo de regular precos e
garantir estoques publicos de alimentos constantes de uma lista de produtos previamente
estabelecidos pelo GGPAA. A formacao de estoques oferece apoio financeiro para a formacao
de estoques de alimentos por organizagdes de agricultores para venda posterior, além do
retorno de recursos ao governo ou produtos para manter estoques publicos.

Ha uma modalidade relativamente nova do PAA — a compra institucional - criada em
outubro de 2011, que nao implica recursos financeiros adicionais do orcamento do programa.
Essa modalidade estende o beneficio da simplificacao do processo de licitacao a uma gama de
instituicdes governamentais. Por meio dessa modalidade mais recente, institui¢des publicas,
como hospitais, presidios e bases militares, devem alocar, pelo menos, 30 por cento dos seus
orcamentos para a compra de alimentos a aquisicdo de produtos da agricultura familiar local,
de acordo com as regras e as diretrizes estabelecidas pela legislagdao do programa em 2015.

A aquisicdo de sementes — a modalidade mais recente do PAA, instituida em
agosto de 2014 — acrescenta a aquisicdo de sementes e mudas para doagao a beneficidrios
selecionados, ao escopo e ao marco juridico do programa. Essa modalidade estd em vigor
desde janeiro de 2015. A Conab recebe pedidos de sementes e mudas de institui¢cdes parceiras
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e, entdo, procede a aquisicdo por um processo licitatério flexivel. As instituicdes parceiras sao
responsaveis pela selecao dos beneficiarios e por atestar a entrega. As instituicdes candidatas
incluem o MDA, o Incra, a Fundacdo Nacional do Indio (Funai), a Fundacdo Cultural Palmares,

o Instituto Chico Mendes e os estados. Na destinacao das sementes, devem ser priorizados os
beneficiarios classificados como assentados, indigenas, quilombolas ou familias vulneraveis.™
E importante notar que, nessa modalidade, é vedada a aquisicido de sementes geneticamente
modificadas por meio do PAA.

Quando o PAA foi langado em 2003, os agricultores somente podiam vender produtos
ao programa até o valor maximo de R$ 2.500,00/ano. Desde entdo, o teto anual foi aumentado
e, atualmente, varia de RS 6.500,00 a R$ 20 mil por agricultor, dependendo da modalidade.
Esse teto impede a concentracdo de compras em um pequeno nimero de produtores,
distribuindo as compras entre um maior nimero de agricultores familiares (de preferéncia
organizados em cooperativas de agricultores ou associa¢des formais). Os agricultores podem
agora participar de varias modalidades para aumentar as respectivas vendas institucionais, de
acordo com o limite estabelecido para cada modalidade. Um limite anual também é imposto
as organizac¢des de agricultores (cooperativas e associa¢des) dentro de cada modalidade.

A aquisicao de alimentos deve ter precos compativeis/comparaveis aqueles vigentes nos
mercados locais ou regionais, conforme previsto no Decreto No. 7.775/2012. A metodologia
para a fixacdo de precos é determinada pelo GGPAA, geralmente com base no preco médio
praticado no mercado local. H4, também, uma medida que incentiva os produtores a realizar
a transicao para a produgao agroecoldgica. Alimentos agroecoldgicos ou organicos podem ter
um acréscimo de até 30 por cento em relagdo aos precgos de tabela. Assim, o preco do PAA
para produtos organicos e agroecolégicos pode acabar ficando acima do preco de tabela
(LeiNo.12.512/2011).

Os hortifrutigranjeiros comercializados por meio do PAA devem cumprir as regras e os
regulamentos relativos a venda de produtos vegetais e animais. Alimentos industrializados
e processados devem obedecer as normas e aos regulamentos da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (Anvisa/Ministério da Saude) e do Sistema Unificado de Atencdo a Sanidade
Agropecudria (Suasa/Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento). O cumprimento
dessas normas e desses regulamentos deve ser observado durante todo o processo de
aquisicdo do PAA. No entanto, normas especificas para produtos animais e vegetais e seu
processamento serao aplicadas em 2015 para atender as necessidades dos agricultores
familiares (Decreto No. 8471 de 22/06/2015). Produtos in natura, tais como frutas e vegetais
sao inspecionados no ato da entrega.

Minimizar perdas e restos de alimentos é crucial para os esforcos destinados a melhorar a
seguranca alimentar. As perdas totais de alimentos no Brasil respondem por 10-30 por cento
de todos os hortifrutigranjeiros produzidos, segundo avalia¢cdes anteriores (FEHR et al., 2001).
A estimativa ndo especifica em qual parte do sistema de abastecimento alimentar as perdas
ocorrem, e 0 programa ndo contabiliza explicitamente estimativas de perdas de alimentos
do plantio e pés-colheita até a embalagem.

A Figura 2 mostra a evolugao dos recursos financeiros do programa de acordo com cada
modalidade. O PAA-Leite usou a maioria dos recursos desde o inicio do programa até 2006.
Depois de 2007, a modalidade CDS tornou-se a mais proeminente em termos de alocagao de
recursos. Os gastos associados as demais outras modalidades permaneceram praticamente
estaveis durante o mesmo periodo, com excecao da compra direta em 2009. Uma diminuicao
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dos recursos para o PAA em 2013 pode ser vista em todas as modalidades — exceto a Cl, que
experimentou um aumento de gastos em 2013. O orcamento para a Cl nao esta vinculado ao
orcamento global do programa, uma vez que os recursos para a aquisicao de alimentos da
agricultura familiar vém da instituicdo responsavel pela compra. E interessante notar que a
modalidade CDS tem se tornado cada vez mais importante ao longo dos anos e, hoje, é o
carro-chefe do PAA, representando mais de 60 por cento dos recursos gastos com o programa.

FIGURA 2
Gastos do PAA por modalidade (2003-2013) - percentage
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Nota: A compra antecipada terminou em 2005, e a compra institucional comecou em 2011.
Fonte: Sambuichi et al. (2013), dados do PAA/MDS e Conab (2011-2013).

Agricultores familiares beneficiarios

O numero de agricultores familiares beneficiados pelo PAA aumentou de 42 mil em 2003 para
185 mil em 2012, caindo, em seguida, para 96.533 em 2013, como pode ser visto na Figura 3.
A cobertura é muito baixa para atingir a meta de mais de 3 milhdes de agricultores familiares
beneficiados por programas de compra institucional de alimentos (aqueles com um nimero
de DAP, A/Cou Bem 2014).

FIGURA 3
Agricultores familiares que participam do PAA, todas as modalidades (2003-2013)

200

150

100
) I I l
0 —J T T T T T T T T T T

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Agricultores familiares (mil)

Ano

Fonte: Elaboracdo dos autores, com base em Sambuichi et al. (2013) e dados do PAA/MDS (2011-2013).
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3.2 PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACAO ESCOLAR (PNAE)

As intervengdes de alimentagdo escolar no Brasil tém uma longa historia que remonta a década
de 1940. Desde entdo, uma série de grandes reformas de politicas foi implementada até que o
Pnae atingisse a sua cobertura atual da educacgdo basica - que inclui a educacgao infantil (seis
meses a cinco anos de idade) e 0 ensino médio (17-18 anos de idade), bem como estudantes
jovens e adultos que frequentam cursos especiais (Educagdo de Jovens e Adultos — EJA).

A merenda escolar no Brasil alimenta cerca de 45 milhdes de estudantes em todo o pais e, como
tal, oferece um mercado institucional consideravel para os produtores de alimentos (MEC, 2013).

Em 2003, a estratégia Fome Zero foi adotada com o objetivo de combater a fome e
a pobreza. Como caracteristica central dessa estratégia, foram implementadas medidas
importantes para fortalecer o Pnae. O Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional
do governo introduziu os conceitos de “cultura alimentar” e “solu¢des locais” para dar
resposta a inseguranca alimentar, levando o Pnae, posteriormente, a reforcar a necessidade
de adquirir alimentos de produtores locais. A participagao social e a responsabilizacao
(accountability) por meio dos Conselhos de Alimentacdo Escolar (CAE) no ambito
municipal (encarregados de fiscalizar e monitorar as compras de alimentos) e o trabalho
do nutricionista como responsdvel pelo cardapio escolar (encarregado de incluir produtos
locais e levar em conta os habitos alimentares) foram passos decisivos no aumento da
demanda por produtos locais.

Apds esse longo processo de descentralizagcdo, em que foi dada prioridade a
fornecedores locais, em junho de 2009, uma nova lei do Pnae (Lei No. 11.947/2009)
introduziu o requisito legal de que no minimo 30 por cento dos recursos financeiros
do Governo Federal destinados a merenda escolar devem ser utilizados para financiar
a aquisicao de géneros alimenticios da agricultura familiar e/ou de suas organizacdes.

Esse marco juridico também determinou que devem ser priorizados os agricultores familiares
dos assentamentos da reforma agraria, comunidades tradicionais como quilombolas e
indigenas (DAP categoria A). Alimentos organicos e alimentos produzidos com o uso

de praticas agroecolégicas também devem ser priorizados em cardapios escolares, em
consonancia com critérios de prioridade similares desenvolvidos pelo PAA. Com o seu novo
marco juridico, que abrange tanto a Lei No. 11.947 como as resolu¢des 38/2009 e 26/2013 do
FNDE, o Pnae tornou-se uma ferramenta importante para fortalecer a demanda estruturada
e alimentos produzidos por agricultores familiares locais.

Além do seu objetivo principal de atender a seguranga alimentar e nutricional das
populagdes escolares, o Pnae também apoia a sua educacao, suprindo algumas das suas
necessidades nutricionais por meio de uma refeicao diaria; estimulando habitos nutricionais
saudaveis e fornecendo educacao nutricional; e melhorando a capacidade de aprendizagem
e o desempenho escolar.

Orcamento do Pnae

Com um repasse anual de R$ 3,539 bilhdes do Governo Federal para a aquisicdo de alimentos,
o Pnae dispde de recursos para aumentar, significativamente, a renda da agricultura familiar

e ampliar as oportunidades de mercado. Os recursos financeiros dedicados a alimentacdo
escolar sao executados pelas secretarias de educac¢ao dos municipios, dos estados e do Distrito
Federal, com base em uma legislagao descentralizada promulgada em 1994 (Lei No. 8.913).
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O Governo Federal destina recursos da merenda escolar aos 6rgaos executores com base
na matricula dos alunos apurada pelo censo educacional do ano anterior.

A Tabela 7 mostra a evolucao do valor total dos repasses do Governo Federal aos
6rgaos executores para a aquisicao de alimentos para o Pnae de 2003 a 2013 (em valores
nominais em Reais e USD PPC). Em 2003, o programa gastou cerca de RS 954 milhoes, e
o valor tem aumentado anualmente desde entdo. A maior parte desse aumento ocorreu
depois de 2008, com um acréscimo substancial em 2010. Esse fato ocorreu em razao de
duas alteragdes: a ampliacao da cobertura do Pnae para incluir estudantes do ensino
médio e de classes especiais, tais como a educagao de jovens e adultos em 2009; e o
aumento do valor per capita (por aluno) do repasse de R$ 0,22 para R$ 0,30 para alunos
da pré-escola ao ensino médio, e para R$ 0,60 a criancas em creches; de R$ 0,44 para
RS$ 0,60 a alunos indigenas e quilombolas; e de RS 0,66 para RS 0,90 a alunos de escolas
participantes do programa Mais Educag¢do (ALBANEIDE, 2013)."

TABELA 7
Recursos financeiros alocados pelo Governo Federal ao Pnae (2003-2013)

Recursos financeiros (em milhGes)

Ano
RS nominal UsD PPC

2003 954,2 979
2004 1.025 991
2005 1.266 1.165
2006 1.500 1.342
2007 1.520 1.294
2008 1.490 1.191
2009 2.013 1.545
2010 3.034 2.188
2011 3.051 2.074
2012 3.306 2.116
2013 3.539 2.146

Nota: Fator de conversdo PPC, PIB, Banco Mundial, ano-base: 2011.
Fonte: Elaboracao dos autores, com base em dados do FNDE.

A regra de 30 por cento do Pnae referente a aquisi¢ao obrigatéria de produtos da
agricultura familiar alia o objetivo de melhorar a segurancga alimentar e nutricional dos
consumidores — nesse caso, estudantes — a finalidade de oferecer demanda estruturada
aos agricultores familiares. A maior inovagao proporcionada por essa nova legislacdo, que é
semelhante ao marco juridico do PAA, foi a dispensa de processo licitatorio formal, geralmente
focado apenas em precos e competitividade, bem como a conformidade fiscal juridica.

A licitacao tradicional tornaria praticamente impossivel aos agricultores familiares competir

com grandes empresas no processo licitatério. A regulagdo tradicional de licitagdes adjudica
contratos com base em critérios de menor preco ofertado e estipula aquisicdes em grandes

lotes. O processo de aquisicao do Pnae para agricultores familiares define precos e adjudica

contratos com base na capacidade de entrega dos agricultores familiares.
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Os precos para o Pnae sao semelhantes aos praticados no mercado local (de preferéncia,
precos observados no mercado local de agricultores, caso este exista em ambito municipal).
Independentemente dos precos de mercado, no entanto, pode haver um acréscimo para
alimentos organicos e alimentos produzidos com o uso de praticas agroecoldgicas pode ser
de apenas de 30 por cento, no maximo, em relagao aos pregos dos produtos convencionais.
O custo do transporte para a entrega dos produtos as escolas (como meio de aumentar o
interesse dos agricultores familiares em participar do processo) também é levado em conta
na determinacdo do preco. O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE) -
vinculado ao Ministério da Educagao (MEC) — é responsavel pela gestao do programa.

O FNDE publicou uma cartilha intitulada “Aquisicao de produtos da Agricultura Familiar para
a Merenda Escolar”, que descreve como 6rgaos executores devem organizar um processo de
aquisicdo de 10 passos voltado para os agricultores familiares. Esses passos sao detalhados
no Quadro 3 (adaptado de SARAIVA et al., 2013).

Como gestor do Pnae, o FNDE monitora e supervisiona os gastos do programa para cada
6rgao executor (municipios, estados e Distrito Federal). Esses 6rgaos executores apresentam
seus relatérios de despesas anualmente, para fins de monitoramento e avaliag¢do, por meio
de um sistema online desenvolvido pelo FNDE. Também inclui informagdes sobre quanto
foi gasto na aquisi¢dao de produtos a agricultura familiar, com vistas a verificar se os 6rgaos
executores estao ou nao cumprindo o requisito minimo legal de 30 por cento de aquisi¢des
da agricultura familiar. O indicador desse banco de dados é a propor¢ao das despesas
agregadas da DAP em relagao aos recursos do FNDE repassados para 0s 6rgaos executores.

O banco de dados de 2013 contém informagdes sobre 5.562 entidades executoras, e os de
2011 e 2012 sobre 5.523 e 5.529, entidades executoras, respectivamente. A Figura 4 mostra as
informagdes submetidas por tipo de despesa. Em 2013, ndo havia informacao para 6,3 por cento
dos érgdos; os principais 6rgaos executores com atraso na apresentacao dessas informagdes
eram das Regides Sudeste (2%) e Nordeste (2,2%). Os outros 2,1 por cento estavam distribuidos
entre 6rgaos no restante do pais. Cinquenta e sete por cento das entidades executoras
informaram haver realizado aquisi¢des de agricultores familiares em 2011. Embora esse nimero
tenha aumentado para 61 por cento em 2013, 40 por cento das entidades executoras ainda nao
informaram qualquer aquisi¢do de produtos da agricultura familiar.

FIGURA 4
Orgaos executores e tipos de informacao fornecidos no sistema do FNDE
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Fonte: Elaboracdo dos autores, com base em dados do FNDE (2011-2013).
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QUADRO 3
Compras do Pnae de alimentos da agricultura familiar

Passo 1: Orcamento
Identificar o montante repassado pelo Governo Federal, com base no censo escolar do ano anterior.
Estimar a propor¢do de compras da agricultora familiar a serem implementadas durante o ano.
Passo 2: Cardapio
O/a nutricionista responsavel pelo cardapio escolar deve: a) mapear os produtos produzidos pelos pequenos
agricultores locais; b) elaborar um cardapio com esses produtos, considerando as necessidades nutricionais; e c)
informar o municipio dos produtos e as respectivas quantidades a serem adquiridos.
Passo 3: Lista de pregos
O municipio deve pesquisar os precos dos produtos no mercado local, incluindo os custos de transporte para
entrega as escolas.
Passo 4: Compras governamentais — chamada publica
Uma chamada publica detalha os produtos, os pregos e as quantidades exigidas pelo 6rgdo executor a fim de
proceder a compra.
Passo 5: Proposta de venda
Os agricultores familiares respondem a essa chamada com uma proposta de venda em que declaram a
quantidade que podem fornecer, conforme a exigéncia detalhada na chamada publica, respeitando o limite
de RS 20 mil por ano por DAP, por drg3o executor.
Passo 6: Recebimento de propostas
Os documentos necessérios especificados na Resolugdo FNDE No. 23/2012 devem estar anexados a proposta
para que ela seja considerada valida. Sdo eles:
e Para grupos informais: DAP individual, Cadastro Nacional de Pessoa Fisica (CPF) de cada
agricultor familiar e proposta de venda.
* Para os grupos formais: DAP Juridica, Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ) e todos os

documentos fiscais e trabalhistas, comprovando que o grupo esta operando legalmente

e detalhando a proposta de venda.
Passo 7: Amostras para controle de qualidade
Os itens alimenticios devem respeitar as normas e os regulamentos dos seguintes 6rgaos:
Agéncia Nacional de Vigildncia Sanitaria (Anvisa/Ministério da Satide — MS); e Sistema Unificado de Atengdo
a Sanidade Agropecudria (Suasa/Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — Mapa)
Passo 8: Selecdo e avaliagdo de projetos
O municipio selecionara os projetos de acordo com as seguintes prioridades: projetos de agricultores familiares i)
do municipio; ii) da regido; iii) da zona rural; iv) do estado; e v) do pais.1® Nesses grupos, assentados da reforma
agraria e comunidades indigenas e quilombolas também devem ser priorizados, segundo as diferentes categorias
de DAP — conforme discutido na se¢do sobre o PAA.

Passo 9: Assinatura do contrato/projeto

O municipio e os agricultores familiares ou a cooperativa assinardo a proposta de venda, que também devera

detalhar o cronograma de entrega do(s) produto(s) as escolas, bem como as datas de pagamento.
Passo 10: Entrega do(s) produto(s)

Os agricultores familiares ou a cooperativa entregarao os produtos, conforme o cronograma detalhado

na proposta venda.
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A Tabela 8 mostra a despesa total do Pnae na aquisicdo de alimentos, incluindo as dos trés
ambitos de governo: federal, estadual e municipal. As informacdes transmitidas revelam que,
em 2013, o orcamento anual do Pnae totalizou R$ 5,414 bilhdes. As informacdes recebidas
das entidades executoras sao organizadas em dois tipos de despesas: despesas para
complementar a compra de alimentos e outras despesas. A maior parte das despesas
informadas correspondeu a compra de alimentos, totalizando R$ 1,5 bilhdo. Assim,
somando-se o repasse do Governo Federal (RS 3,153 bilhdes) e os recursos proprios

dos 6rgdos executores, o valor gasto na compra de alimentos atingiu RS 4,653 bilhdes.
Outras despesas (nao relacionadas a alimentos) totalizam RS 761 milhdes.

TABELA 8

Despesas informadas pelas entidades executoras de repasses federais destinados a aquisicao de
alimentos, contrapartida e despesas totais (2011-2013) - em milhoes

Despesas totais

Despesas de contrapartida do érgdo executor (A+B+C)

Despesa informada

Ano -
do repasse federal (A) Despesas com alimentos Outras despesas RS nominal USD PPP
(B) ©
2011 2.848 1.703 691 5.243 3.564
2012 3.215 1.632 855 5.703 3.651
2013 3.153 1.500 761 5.414 3.283

Fonte: FNDE (2011-2013).

O valor informado de aquisicdes da agricultura familiar atingiu RS 564 milhdes em 2013,
como demonstra a Tabela 9. Houve um aumento na proporc¢do da compra institucional de
alimentos da agricultura familiar de 8,3 por cento em 2011, para 17,9 por cento em 2013.
Apesar desse aumento, o Pnae nao atingiu o teto de 30 por cento de compras de alimentos
da agricultura familiar em todo o pais, conforme prevé a legislacao. A Figura 5 apresenta as
compras institucionais de alimentos da agricultura familiar por regido. Na desagregacao
por regiao, pode-se ver que houve um aumento nas compras de agricultores familiares em
todas as regides. No entanto, apenas a regiao Centro-Oeste cumpriu o limite minimo de 30
por cento. A Regido Nordeste apresentou o menor volume de compras da agricultura
familiar — cerca de 14 por cento.

TABELA 9

Despesas informadas pelos 6rgaos executores de repasses federais destinados a aquisicao de
alimento e compras da agricultura familiar informadas

Despesa informada do repasse federal ~ Orgamento para a aquisi¢do de produtos da agricultura familiar

Ano (Real nominal, milhdes) (Real nominal, milhGes)

2011 2.848 235 8,3%
2012 3.215 366 11,4%
2013 3.153 564 17,9%

Fonte: Elaboragdo dos autores, com base em dados do FNDE (2011-2013).
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FIGURA 5
Compras da agricultura familiar pelo Pnae, por regiao (2011-2013), porcentagem
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Fonte: Elaboracao dos autores, com base em dados do FNDE (2011-2013).

A Tabela 10 mostra o resultado de um exercicio de simulacdo com base nos dados
mencionados anteriormente. Calculou-se quanto seria gasto em produtos da agricultura
familiar se cada um dos érgdos executores atingisse os 30 por cento do teto minimo de
compras institucionais especificado na legislacao vigente. Para responder a essa pergunta
hipotética, fechou-se a lacuna para cada entidade executora que informou ndo haver
cumprido o requisito de 30 por cento. Estima-se que, se cada entidade executora houvesse
atingido o teto, o valor total de alimentos adquiridos pelo Pnae da agricultura familiar teria
sido de R$ 1.162 bilhées em 2013.

TABELA 10

Aquisicoes potenciais referentes a compras institucionais da agricultura familiar para o Pnae se a
exigéncia legal de 30 por cento houvesse sido cumprida (2011-2013)

AquisicGes da agricultura familiar Se a exigéncia de 30 por cento houvesse sido cumprida
Ano . S -
(RS nominal, milhdes) (RS milhdes)
2011 235 941
2012 366 1.036
2013 564 1.162

Fonte: Elaboracao dos autores, com base em dados do FNDE (2011-2013).

Estimativa do nimero de agricultores familiares que fornecem produtos ao Pnae

Quando a Lei No. 11.947/2009 foi implementada em 2011, o volume maximo de aquisi¢des
de produtos de agricultores individuais foi fixado de forma semelhante aquela do PAA. O teto
foi inicialmente fixado em R$ 9 mil por ano (por agricultor familiar). Em 2015, esse teto subiu
para R$ 20 mil/ano por agricultor familiar (por DAP), por entidade executora (FNDE, 2015).

E interessante observar que o preco maximo estabelecido pelo Pnae é mais de duas vezes
superior aquele fixado para as modalidades do PAA, exceto no caso de compras institucionais,
para as quais o teto é o mesmo. Isso reflete a compensacéo entre a diversificacao de
fornecedores e a necessidade de uma escala minima para suprir a demanda de alimentos
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das escolas regularmente, especialmente em cidades de médio e grande portes. A Figura 6
estima o numero de agricultores familiares beneficiarios das compras institucionais do Pnae.
Se todos os agricultores tivessem atingido o teto de R$ 20 mil de vendas para o Pnae, cerca
de 28.216 agricultores teriam se beneficiado do programa. Esse nao é o caso, uma vez que o
volume médio de produtos adquiridos de agricultores familiares geralmente é muito menor,
especialmente em cidades pequenas. Se o volume médio vendido por agricultor familiar
houvesse chegado a R$ 5 mil, cerca de 112.868 agricultores teriam se beneficiado do
programa. Como o volume médio vendido por agricultor familiar ao programa nao é
conhecido, a Figura 6 mostra a faixa de cobertura do Pnae, tendo em conta uma média

de RS 1 mil até o limite maximo de R$ 20 mil por agricultor familiar (ou DAP) - ou seja,

de 564.340 a 28.216 — em 2013.

FIGURA 6
Estimativa do numero de agricultores familiares participantes do Pnae (2011-2013)
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Fonte: Elaboracao dos autores, com base em dados do FNDE (2011-2013).

4 COMPRAS GOVERNAMENTAIS DE ALIMENTOS: MEDIDAS DIRETA
E INDIRETA DA AQUISICAO DE PRODUTOS AGRICOLAS
PELO GOVERNO

Esta secdo apresenta as compras governamentais do setor agricola e uma metodologia para

21

estimar os efeitos indiretos das compras governamentais de produtos da industria alimenticia

no setor agricola. Sabe-se que, além das aquisi¢des diretas de produtos dos agricultores,

o governo também compra produtos agricolas semiprocessados e processados, ou seja,
produtos da industria alimenticia. Os dados das Contas Nacionais permitem estimar os
potenciais efeitos indiretos das compras da industria alimenticia no setor agricola e aferir a
dimensao relativa do PAA e do Pnae em relacado a toda a demanda estruturada (compras
institucionais) no pais.

Para determinar o nivel das compras governamentais relacionadas a produtos agricolas,
foram consideradas compras diretas aquelas dos seguintes setores nas Contas Nacionais:
nmou

“educagdo publica”, “saude publica” e “outros servicos do governo”. Compras indiretas sao
compras monetdrias de alimentos industrializados (carne bovina, aves, hamburgueres, arroz
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branco, trigo ou varios tipos de farinha) provenientes da agropecuaria. Enquanto as compras
diretas sao extraidas diretamente dos dados das Contas Nacionais, as indiretas sao estimadas
com base em alguns pressupostos que sao explicados detalhadamente a seguir e no apéndice.

Quando da realizacdo dessa pesquisa, os dados mais recentes das Contas Nacionais
disponibilizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) referiam-se a 2003-
2009. Esses dados sdo fundamentados no Sistema de Contas Nacionais das Nacdes Unidas de
1993 (ver, por exemplo, Nagdes Unidas, 2003). Os dados aqui empregados sdo, principalmente,
aqueles referentes a produto/atividade das Tabelas de Recursos e Usos (TRU).

As TRU apresentam informagdes sobre a oferta total de produtos listados — por exemplo,
producao total de sementes de soja, producao total de dleo de soja refinado, etc. A oferta total
é apresentada pela fonte da industria (producao agricola e pesqueira; pecuédria; fabricacao de
alimentos) para a produg¢ao nacional e importagdes. O uso de cada produto é dividido em
consumo intermediario (quando um bem é usado como insumo para a producao setorial)

e demanda final (consumo familiar ou governamental, investimento ou exportacao).

E importante notar que as aquisicdes de produtos agropecuarios, na realidade, referem-se
a aquisicao de produtos como arroz em casca e boi em pé. No entanto, quando produtos como
arroz e carne bovina sao adquiridos por meio de compras publicas para abastecer escolas,
ja foram processados pela industria de alimentos; poucas compras diretas do setor agricola
deverdo ser observadas — a maioria delas limitadas a frutas e vegetais frescos.

A ideia central de nossa analise é o fato de que, além das compras diretas da agricultura,
as compras governamentais de produtos da industria alimenticia, na verdade, derivam de
agricultores e pecuaristas, uma vez que os insumos “industriais” devem ser adquiridos desses
ultimos. Essas “compras indiretas” da agricultura familiar ndo sao registradas nas estatisticas
do programa. Contribuimos para o debate salientando que as Contas Nacionais fornecem uma
ferramenta para medir a extensdo dessas compras.

No volume de compras institucionais origindrias da agricultura foram adotados os
requisitos constantes de insumos da producdo da industria de alimentos oriundos de produtos
agricolas. Detalhes técnicos podem ser encontrados no apéndice, e os principais numeros sao
apresentados a seguir.

Para dar um exemplo das estimativas, foram usados dados de 2009. Naquele ano, com
base nas Contas Nacionais, as compras diretas (demanda final) da agricultura mais a compra
de produtos intermediarios por setores do governo (educagdo, saide e administragdo publica)
somaram RS 675 milhdes. As compras diretas pelo governo representaram 0,2 por cento da
oferta agricola total do pais. No entanto, aproximadamente, 2,5 por cento dessa oferta
corresponderam, efetivamente, a importacdes, de forma que podemos estimar uma compra
publica direta de RS 650,3 milhdes de produtos de agricultores brasileiros em 2009.

O governo também comprou alimentos industrializados, que variaram de simples cortes
de carne bovina a itens como empanados de frango fritos, café, acucar refinado, farinha e
outros. Essas compras totalizaram RS 8,0 bilhdes em 2009, ou 1,5 por cento da oferta total
desses produtos. As importagdes representaram até 2,4 por cento da oferta total desses
produtos. Usando essa participacdo média de importados, estima-se em RS 7,8 bilhdes o
total de compras governamentais de alimentos e bebidas de produtores nacionais.
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As TRU descrevem as necessidades de insumos para a producao industrial. Ndo temos um
uso detalhado de insumos; ou seja, nao ha informacdes sobre a quantidade de farinha de trigo
usada para produzir carnes processadas, como empanados de frango, isto é, ndo ha uso de
insumos produto a produto. Em valores monetarios, o que pode ser calculado é a quantidade
de farinha usada pela industria de alimentos como um todo para gerar sua producao.

Com base em nimeros agregados, é possivel constatar que, para cada R$ 1 milhdo em
producao, a industria alimenticia nacional comprou RS 0,45 milhdo em produtos agricolas.
Tendo em conta que parte desses insumos veio do exterior, foram estimadas as compras

de insumos de produtores nacionais em RS 0,43 milhdao para cada RS milhdao em producao
industrial. Como as compras governamentais de produtores nacionais somaram RS 7,8 bilhoes,
estimamos a compra institucional indireta da agricultura em RS 3,5 bilhdes em 2009, usando a
participagdo da importagao especifica de cada produto.

Somando-se as compras diretas e indiretas, foi estimada a compra total do governo
brasileiro (dos governos federal, estaduais e municipais) de produtores agricolas nacionais
em RS 4,1 bilhdes em 2009, com base nas Contas Nacionais.

Com base em dados anuais, a Tabela 11 apresenta a producao total agricola de 2003-
2009, para a qual ha dados disponiveis, bem como nossas estimativas do total de compras
governamentais de produtos agricolas, tanto diretas como indiretas. Portanto, foi calculada a
participacdo da producao agricola nacional total que corresponde a demanda governamental
direta e indireta, ou seja, vendida diretamente ao governo ou indiretamente como insumos
para a producao da indUstria de alimentos comprados pelo governo. A participagdo aumentou
de 1,18 por cento (2003) e 1,15 por cento (2004), para 1,33 por cento em 2005, e tem oscilado
em torno 1,3 por cento desde entao.

TABELA 11
Producao agricola e total de compras institucionais (diretas e indiretas)

Total de compras da - ,
P Total da produgdo agricola

Ano agricultur_a n~acional nacional (RS milhGes) Participacao
(RS milhdes)
2003 2.286,5 194.432,3 1,18%
2004 2.471,8 214.523,7 1,15%
2005 2.766,6 207.947,5 1,33%
2006 2.920,9 213.151,8 1,37%
2007 3.387,7 244.915,0 1,38%
2008 4.048,8 305.367,3 1,33%
2009 4.109,6 301.049,1 1,37%

Fonte: Estimativas dos autores, com base em dados do IBGE sobre as Contas Nacionais.

A Tabela 12 mostra o total de compras institucionais e da producgao de géneros alimenticios.
As compras governamentais representam apenas as compras diretas. A participacao das
compras institucionais da industria alimenticia tem aumentado ao longo do tempo. Hd uma
mudanca de nivel entre 2003-2004 (1,30 por cento e 1,34 por cento, respectivamente) e 2005 e
posteriormente (em torno de 1,5 por cento).
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TABELA 12
Producao da industria de alimentos e total de compras institucionais

Ano Total dfa compras Total da pro_dugéo nacional Participacdo
de alimentos de alimentos
2003 3.970,60 292.568,32 1,36%
2004 4.365,08 335.466,09 1,30%
2005 5.226,21 355.324,42 1,47%
2006 5.745,21 377.927,82 1,52%
2007 6.367,03 420.073,68 1,52%
2008 7.322,72 492.849,66 1,49%
2009 7.808,69 524.846,67 1,49%

Fonte: Estimativas dos autores, com base em dados do IBGE sobre as Contas Nacionais.

Note-se que nao se devem somar as compras institucionais dos setores alimenticio e
agricola (Tabelas 12 e 11, respectivamente). As estimativas agricolas incluem o contetdo de
insumos dos produtos alimenticios adquiridos. A soma das participagdes nas tabelas levaria a
dupla contagem (por exemplo, graos de soja utilizados como insumos e o valor total do éleo
de soja). Estimativas diretas e indiretas desagregadas sao apresentadas na Tabela 13. Pode-se
ver que grande parte das compras nacionais corresponde, na verdade, a compras indiretas.
As compras indiretas sao cerca de seis vezes superiores as diretas. Isso é esperado, uma vez
que as compras diretas de produtos agricolas excluem alimentos processados — inclusive
processamento muito simples, tais como abate de gado e beneficiamento de arroz. A Tabela
13 também aponta que as compras da industria alimenticia geram demanda do setor agricola
de 40-50 por cento do seu valor — ou seja, para cada R$ 1,00 em compras de alimentos, a
demanda por insumos agricolas é de, aproximadamente, R$ 0,40 a R$ 0,50. O valor varia ao
longo do tempo, em razao das alteragdes no perfil da demanda por produtos alimenticios e a
mudangas tecnoldgicas.

Pode-se discriminar os nimeros das Tabelas 11-13 por servigo publico —isto é, educacao,
saude e outros (defesa, judicidrio, etc.). As Tabelas 14 e 15 apresentam a discriminacao de
aquisicdes das industrias agricola e de alimentos, respectivamente. Observa-se um aumento
constante dos gastos em educacao, em detrimento de outros servicos do governo, fazendo
dela a principal fonte de demanda do setor publico. No setor agricola, os gastos com educagado
aumentaram de 30 por cento das compras governamentais em 2003 para 53 por cento em
2009; na industria alimenticia, o aumento foi de 23 por cento para 44 por cento. As compras
da agricultura para servigos de saude também aumentaram, mas representam apenas uma
pequena proporcao das despesas totais, com apenas 7 por cento para a agricultura e 9 por
cento para a industria de alimentos em 2009.
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TABELA 13.

Producao da industria alimenticia e total de compras institucionais -
em R$ milhées, valores nominais

Compras nacionais

. s Compras nacionais Compras nacionais Total de compras nacionais
Ano diretas da industria . ) S . .
. .. diretas da agricultura indiretas da agricultura da agricultura
alimenticia

(A) (B) (© (B)+(C)
2003 3.970,6 295,8 1.990,7 2.286,5
2004 4.365,1 330,2 2.141,6 2.471,8
2005 5.226,2 389,6 23771 2.766,6
2006 5.745,2 438,5 2.482,4 2.920,9
2007 6.367,0 498,9 2.888,8 3.387,7
2008 7.322,7 589,9 3.458.9 4.048,8
2009 7.808,7 650,3 3.459,2 4.109,6

Fonte: Estimativas dos autores, com base em dados do IBGE sobre as Contas Nacionais.

TABELA 14

Compras institucionais diretas da producao agricola por servico publico -
em RS milhées, valores nominais, ou participacoes percentuais

Compras nacionais Compras nacionais Compras nacionais Compras nacionais diretas da
Ano diretafda agricultura diretas da agricultura diretas da agricultura agricultura para outros
& para a educagao para a saude Servigos
2003 295,8 30% 5% 65%
2004 330,2 30% 6% 64%
2005 389,6 31% 6% 63%
2006 438,5 34% 5% 61%
2007 498,9 42% 6% 51%
2008 589,9 42% 6% 52%
2009 650,3 53% 7% 40%

Fonte: Estimativas dos autores, com base em dados do IBGE sobre as Contas Nacionais.

TABELA 15

Compras institucionais diretas por servico publico -
em RS milhées, valores nominais, ou participacoes percentuais

Compras nacionais Compras nacionais Compras nacionais Compras nacionais diretas de
Ano diretas da indUstria diretas de alimentos  diretas de alimentos para alimentos para outros
alimenticia para a educagdo a saude servigos
2003 3.970,6 22% 7% 70%
2004 4.365,1 24% 7% 69%
2005 5.226,2 23% 7% 70%
2006 5.745,2 26% 6% 67%
2007 6.367,0 33% 8% 59%
2008 7.322,7 34% 8% 58%
2009 7.808,7 44% 9% 47%

Fonte: Estimativas dos autores, com base em dados do IBGE sobre as Contas Nacionais.
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Para obter estimativas da producado total das industrias agricola e de alimentos para
2010-2013, foi empregada uma metodologia diferente, uma vez que os dados sobre insumo-
produto estao disponiveis apenas até 2009. Extrapolamos os nimeros de 2009 dos indices
nominais de producao calculados a partir das estimativas do IBGE para os setores agricola e de
alimentos referentes a 2010-2013 — com base, respectivamente, no crescimento do PIB medido
pelas Contas Nacionais trimestrais do setor agricola e no indicador de producao real mensal da
industria de alimentos, de acordo com a Pesquisa Industrial Mensal (PIM). A producgao agricola
nacional total e as estimativas da producao nacional de alimentos sdao apresentadas na Tabela
16, completando a série iniciada na Tabela 11.

TABELA 16
Estimativas da producao agricola e de alimentos - em R$ milhoes, valores nominais

Ano Total da produgdo agricola Total da produgdo nacional
nacional de alimentos
2003 194.432,3 292.568,3
2004 214.523,7 335.466,1
2005 207.947,5 355.324,4
2006 213.151,8 377.927,8
2007 244.915,0 420.073,7
2008 305.367,3 492.849,7
2009 301.049,1 524.846,7
2010 327.750,1 664.926,6
2011 368.869,8 685.665,8
2012 379.369,4 778.470,6
2013 449.172,0 836.599,0

Obs.: Estimativas da producao 2010-2013, com base no indice de crescimento agregado.
Fonte: Estimativas dos autores, com base em dados do IBGE sobre as Contas Nacionais.

As estimativas de compras podem ser discriminadas por setor do governo, caso se deseje
manter uma discriminacao da despesa constante. Destacamos os gastos diretos dos setores
da educacao e da salde em produtos e géneros alimenticios. Usando os ultimos nimeros
disponiveis (2009) sobre a parcela de gastos por destinacao, a Tabela 18 ressalta que o
gasto publico em alimentos e produtos agricolas para a educagao atingiu, aproximadamente,
RS 6 bilhdes em 2013. Esse valor é coerente com os gastos informados, com as contrapartidas
dos 6rgaos executores e com o orcamento anual total para 2013 visto na Tabela 8, de cerca
de RS 5,4 bilhdes para aquele ano. O que nossas estimativas revelam é que a maior
parte das despesas do Pnae corresponde a géneros alimenticios - ou seja, produtos
da industria de alimentos. Cerca de um décimo desse valor é obtido diretamente
de unidades econémicas agricolas.

No entanto, o potencial de gera¢do de renda para os produtores agricolas a partir da
demanda estruturada pode ser expressivo. Uma contribuicao importante desse relatério é
estimar a medida que a compra de insumos da industria de alimentos gera demanda do
setor agricola. Como se vé na Tabela 13, as aquisi¢des de alimentos geram efeitos indiretos
na agricultura de cerca de 40-50 por cento das despesas com alimentos, dependendo do ano
de referéncia. O efeito indireto da compra de alimentos por uso (educacao e saude) pode ser
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estimado discriminando-se as diferencas extrapoladas entre compras diretas e compras totais,
com base na hip6tese do compartilhamento constante. Os nimeros sao impressionantes:

enquanto a demanda estruturada direta por produtos da agricultura familiar é estimada em

RS 516 milhdes em 2013, a demanda estruturada indireta poderia exceder R$ 5 bilhdes.
Esses numeros sao detalhados na Tabela 20.

TABELA 17

Estimativas de compras institucionais do setor agricola e da industria alimenticia -

valores nominais em R$ milhoes e USD PPC

Total de compras da agricultura

Total de compras de alimentos

Ano RS nominal USD PPC USD nominal USD PPC
2003 2.286,5 2.345,7 3.970,6 4.073,4
2004 2.471,8 2.389,3 4.365,1 4.219,3
2005 2.766,6 2.545,7 5.226,2 4.809,0
2006 2.920,9 2.614,2 5.745,2 5.141,9
2007 3.387,7 2.883,3 6.367,0 5.419,0
2008 4.048,8 3.236,2 7.322,7 5.853,1
2009 4.109,6 3.155,1 7.808,7 5.995,0
2010 4.474,1 3.226,3 9.892,8 7.133,8
2011 5.035,4 3.422,9 10.201,4 6.934,7
2012 5.178,7 3.314,9 11.582,1 7.413,8
2013 6.131,6 3.718,0 12.446,9 7.547,5

Obs.: 2003-2009: Tabela 11 (Agricultura) e Tabela 12 (Alimentos); no periodo 2010-2013, had uma ampliacdo constante da
participacdo em relacdo aos numeros da Tabela 11-12 (agricultura: 1,37 por cento; alimentos: 1,49 por cento, com base
na participacao de 2009). Fator de conversdo do PPC, PIB, Banco Mundial, ano-base: 2011.

TABELA 18

Estimativas de compras institucionais da producao agricola e da industria
de alimentos para a educacao - valores nominais em R$ milhoes e USD PPC

Compras agricolas diretas

Compras diretas de alimentos

Ano RS nominal USD PPC RS nominal uSD PPC
2003 87,3 89,6 899,5 922,8

2004 99,1 95,8 1.011,7 977,9

2005 119,1 109,6 1.212,0 1.115,2
2006 150,1 134,3 1.515,1 1.356,0
2007 210,7 179,3 2.127,8 1.811,0
2008 246 196,6 2.466,4 19714
2009 345,9 265,6 3.456,7 2.653,8
2010 376,6 271,6 4.379,3 3.157,9
2011 423,8 288,1 4.515,9 3.069,8
2012 435,9 279,0 5.127,2 3.281,9
2013 516,1 312,9 5.510,0 3.341,1

Obs.: 2003-2009: Tabela 14 (Educacédo) e Tabela 15 (Educacdo); 2010-2013: Participagdo em 2009 da Tabela 14-15 2009

em, relacdo aos numeros da Tabela 17. Fator de conversao do PPC, PIB, Banco Mundial, ano-base: 2011.
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TABELA 19

Estimativas de compras institucionais da producao agricola e da industria
de alimentos para a saude - valores nominais em R$ milhoes e USD PPC

Ano Compras agricolas diretas Compras diretas de alimentos
RS nominal UsD PPC RS nominal USD PPC

2003 14,5 14,9 266,4 273,3
2004 20,3 19,6 324,7 313,9
2005 23,2 21,3 376,7 346,6
2006 22,3 20,0 364,4 326,1
2007 31,9 27,2 505,0 429,8
2008 37,7 30,1 608,1 486,1
2009 44,5 34,2 706,0 542,0
2010 48,5 35,0 894,4 645,0
2011 54,6 37,1 922,3 627,0
2012 56,1 35,9 1.047,1 670,3
2013 66,4 40,3 1.125,3 682,4

Obs.: 2003-2009: Tabela 14 (Educacdo) e Tabela 15 (Educacdo); 2010-2013: Participacdo em 2009 da Tabela 14-15 2009 em
relacdo aos numeros da Tabela 17. Fator de conversdo do PPC, PIB, Banco Mundial, ano-base: 2011.

TABELA 20

Estimativas de compras institucionais diretas e indiretas da agricultura -
em R$ milhées, valores nominais

Ano Compra nacional direta Compra nacional indireta Total de compras nacionais
da agricultura da agricultura da agricultura
(A) (B) (©)
2003 295,77 1.990,7 2.286,5
2004 330,24 2.141,6 2.471,8
2005 389,55 23771 2.766,6
2006 438,49 2.482,4 2.920,9
2007 498,91 2.888,8 3.387,7
2008 589,90 3.458,9 4.048,8
2009 650,34 3.459,2 4.109,6
2010 708,02 3.766,0 4.474,1
2011 796,84 4.238,5 5.035,4
2012 819,53 4.359,2 5.178,7
2013 970,32 5.161,2 6.131,6

Fonte: Estimativas dos autores. 2003-2009 (Contas Nacionais); 2010-2013 ver Tabela 11 e Tabela 17 para a coluna (C).
Mesmo método usado para a coluna (A). Coluna (B) foi obtida como a diferenca entre (A) e (C).
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5 OBSERVACOES FINAIS

A experiéncia do Brasil com a compra institucional de alimentos liderada pelo governo

pode lancar alguma luz sobre o debate mundial sobre politicas de desenvolvimento rural.

Este relatério documenta a escala da demanda estruturada com base no Governo no Brasil e
descreve a evolugdo do PAA e do Pnae, que sao os maiores programas com recursos destinados
a aquisicao de alimentos diretamente dos agricultores familiares e suas organizagoes.

A compra institucional de produtos da agricultura familiar comegou em 2003, com
outras politicas para promover a seguranca alimentar, aliviar a fome e apoiar os agricultores
familiares. O sucesso dessas politicas levou a um crescimento inclusivo sem precedentes da
agricultura ao longo da ultima década. Foi observada uma reducao significativa da pobreza
entre a populagao, inclusive entre as familias rurais cuja principal fonte derenda é a
agricultura. Apesar da melhoria da renda média, cerca de 22,9 por cento da populagao rural
ainda viviam abaixo da linha da pobreza (medida como a linha superior de elegibilidade para
o Programa Bolsa Familia) em 2013. Em contrapartida, a taxa de pobreza da populagao em
geral foi de apenas 9 por cento.

A compra institucional da agricultura familiar ainda nao atingiu todo o seu potencial,
apesar do aumento na aquisicdo de alimentos desde 2003. No entanto, hd mecanismos em
vigor para impulsionar tanto o fluxo de recursos — por meio do PAA - como melhorias de
desempenho - por meio do Pnae -, com vistas a aumentar o acesso de agricultores familiares
ao mercado de demanda estruturada.

A reforma do Pnae que estabeleceu um minimo de 30 por cento a serem gastos na
compra de alimentos da agricultura familiar é bastante recente. Em 2013, 30 por cento dos
recursos do Governo Federal repassados aos 6rgaos executores somaria RS 1,16 bilhao.

No entanto, as compras reais da agricultura familiar representavam menos da metade desse
total (RS 564 milhoes). Portanto, ainda havia recursos financeiros no valor de RS 598 milhdes,
gue poderiam ter sido gastos na compra de produtos da agricultura familiar em 2013.
Mesmo que esse valor nominal esteja superestimado - uma vez que se fundamenta em
informacdes fornecidas pelos 6rgaos executores —, é importante considerar que o montante
disponivel por meio do Pnae para agricultores familiares nao foi integramente empregado na
compra de produtos desses agricultores. Visto que as entidades executoras iniciam a compra,
parece que, em média, o teto minimo de 30 por cento exigido pela legislacao pode ser
atingido. O fato de que cerca de 40 por cento das entidades executoras ainda nao informam
qgualquer compra da agricultura familiar continua a ser um problema. Novos estudos para
determinar o tamanho da burocracia envolvida na compra de produtos da agricultura familiar
poderiam melhorar o desempenho do processo de compras publicas institucionais de
alimentos do Pnae.

O fato de a expansdo do PAA ter desacelerado com uma diminui¢do de gastos em 2013
nao reduz a importancia da compra de alimentos por meio do programa. O PAA tem um
modus operandi complexo para atender as demandas dos agricultores familiares mais
vulneraveis e de populagdes em situagao de insegurancga alimentar. As compras do PAA
compreendem seis modalidades diferentes, cada uma com a sua fundamentacao, conforme
explicado anteriormente. A queda nos gastos do PAA demonstra que mesmo um programa
que ja existe ha mais de 10 anos pode precisar de ajustes em seu funcionamento. O processo de
compras de publicas de alimentos envolve diferentes mecanismos, tais como sistemas de
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pagamentos, processos de entrega e oferta de alimentos. Ajustes para a padronizacao de
procedimentos podem ter sido a causa da desaceleragao da expansao do programa (IPEA, 2013).
Isso pode ser observado claramente na Resolucdo da Conab No. 62/2013, por exemplo, que
especifica e enrijece as normas relativas a assisténcia alimentar. A Resolu¢dao também exige
mais transparéncia: as organizagdes devem fornecer recibos de pagamento a todos os
beneficiarios agricultores e promover a diversificacao de produtores, com um teto adicional
fixado para compras por meio de organizagdes (cooperativas ou associagdes).

Licées podem ser extraidas das politicas de demanda estruturada do Brasil. A cobertura
da agricultura familiar pelo PAA e o Pnae pode ser modesta se comparada ao grande niumero de
agricultores familiares no Brasil. O cadastro nacional de agricultores familiares contém mais
de 5 milhdes desses agricultores que podem se beneficiar da compra institucional de
alimentos. Aumentar a cobertura pode exigir a criacao de um sistema de dois niveis que
integre os pequenos agricultores aos mercados: um para os agricultores estabelecidos que
estejam aptos a fornecer um volume constante de produtos, e outro para os agricultores de
subsisténcia, que ainda precisem gerar excedentes.

Na ultima secdo deste relatério, destacamos que o escopo da demanda estruturada para
os agricultores no Brasil extrapola as compras diretas de produtos agricolas pelo governo.
Na verdade, um impacto muito maior das compras governamentais na agricultura é indireto,
por meio da demanda por alimentos processados. Esse efeito indireto poderia ser maior se os
agricultores - por intermédio de cooperativas - participassem do processamento de alimentos
basicos, tais como beneficiamento de arroz, extracao de feijao e embalagem de produtos.
Uma questdo importante levantada por este estudo é a capacidade dos agricultores familiares
de acessar o setor de alimentos. Isso pode ser muito importante para gerar renda sustentavel.
Por outro lado, se apenas grandes e médios agricultores abastecerem a industria de alimentos,
uma oportunidade muito significativa para que a demanda estruturada alcance os agricultores
familiares estara sendo desperdicada. O potencial de geragdo de renda a partir da demanda
estruturada pode ser significativo para os agricultores familiares.

A dispensa de licitagdo é uma caracteristica fundamental de ambos os programas.
Por meio de um mecanismo recentemente acrescentado ao PAA, qualquer organizacao
governamental pode comprar alimentos usando um processo licitatério “flexivel”. Assim, os
gastos do PAA podem abranger todo o orgamento do governo brasileiro destinado a compra
de alimentos. No entanto, como mostrado anteriormente, a participagdo do governo no
mercado agricola é inferior a 2 por cento. A maior parte das compras de alimentos do governo
é de produtos que requerem algum grau de processamento. Assim, um aumento nas compras
governamentais de alimentos produzidos pelos agricultores familiares ndo deve negligenciar a
melhor forma de vincula-los a industria de alimentos.
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APENDICE

Apresentamos as estimativas de compras governamentais de alimentos diretas e indiretas,
com base nas Contas Nacionais do Brasil. Para determinar as compras governamentais
relacionadas a produtos agricolas, serao consideradas compras diretas as dos seguintes
setores: “educacao publica”, “saude publica” e “outros servigos governamentais”. As indiretas,
por sua vez, sao as compras monetarias de alimentos industrializados (carne bovina, aves,
hamburguer de carne bovina, arroz branco, trigo ou outros tipos de farinha) oriundos da

agricultura. Enquanto as compras diretas sdo medidas diretamente, as indiretas sao estimadas.

Nossas fontes basicas sdo as Contas Nacionais publicadas pelo IBGE. Essas contas sao
fundamentadas no Sistema de Contas Nacionais das Na¢des Unidas de 1993 (ver NACOES
UNIDAS, 2003). Os dados de produto/atividade das Tabelas de Recursos e Usos (TRU) foram
amplamente usados.

A TRU apresenta informacées sobre a oferta total dos produtos listados — por exemplo,
producdo total de sementes de soja, produgao total de 6leo de soja refinado — a precos basicos e
de consumo. A oferta total é apresentada pela fonte da industria (produgdo agricola e pesqueira;
producdo pecuaria; fabricacao de alimentos) para a produgao nacional e importacgoes.

O uso de cada produto é discriminado em consumo intermediario (quando um bem é
utilizado como insumo para uma producdo do setor agricola) e demanda final (consumo
familiar ou do governo, investimento ou exportagdes).

Com base nas 56 tabelas de classificacdo da industria, nossas estimativas incluem as
industrias 0101 (agricultura, silvicultura, exploragao florestal); 0102 (pecuaria e pesca) — que
designamos como Agricultura; e a industria 0301 (alimentos e bebidas). Esses setores fornecem
alimentos ou usam produtos agricolas como insumos (como, por exemplo, soja em grao para a
fabricacao de 6leo de soja refinado). Os niUmeros referentes a “compras governamentais” sao
fundamentados nos setores 1201 (educacao publica), 1202 (saude publica) e 1203
(administragao publica e seguridade social), bem como no consumo final pelo governo.

Os produtos incluidos nas estimativas sdo aqueles da “agricultura” (0101xx, 0102xx),"”
excluindo fumo em folha (010108), e os da industria alimentar e de abate e processamento de
animais (0301xx), incluindo bebidas (alcodlicas ou ndo),'® doravante denominada “industria
alimenticia”. Produtos do fumo (030201) sao excluidos.

Dois comentarios sao necessarios neste momento. Primeiro, note-se que as compras
governamentais de alimentos ou hortifrutigranjeiros para escolas, revenda ou estocagem sao
classificadas como consumo intermediério do governo. A demanda final do governo por
hortifrutigranjeiros nao é uma classificagdo razoavel, uma vez que o governo nao “consome”
alface, mas sim o utiliza para prestar servicos (por exemplo, merenda escolar). Até mesmo os
hortifrutigranjeiros adquiridos para o estoque dos restaurantes subsidiados pelo governo
seriam classificados como insumos intermedidrios. Em segundo lugar, as compras da producao
agropecuaria significam a aquisicado de boi em pé ou de arroz em casca. Quando adquirida por
meio de compras publicas para as escolas, a carne bovina ja foi processada pela industria
alimenticia (frigorificos), de modo que deveremos ver muito pouco em termos de compras
diretas do setor agricola, a maioria limitada a frutas e vegetais frescos.
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Comegamos somando as compras governamentais da producao agricola e
da industria alimenticia:

CGD=35Clj+ 5 G; )

Em que i={0101xx, 0102xx, 0301xx} é uma lista de produtos, excluindo folhas de tabaco,
j={1201, 1202, 1203} é uma lista de industrias e G é a demanda final do governo, aqui
denominadas “compras governamentais diretas” (CGD).

No entanto, algumas dessas compras podem ter sido de produtos importados.
As TRU nao discriminam o uso de insumos intermediarios com base na origem, seja nacional
ou estrangeira. Usamos uma hipotese de market-share constante, amplamente adotada
na constru¢ao de matrizes insumo-produto, a partir de dados da TRU. Ou seja, partimos
do principio de que o governo adquire cada produto de agricultores nacionais e do setor
alimenticio na mesma proporcao da oferta nacional agregada em relacao a oferta total.

Declare m;como a participacao das importacdes na oferta total de um produto especifico
(“participacdo produto a produto”). Entéo, (7-m;) é a participacdo da produg¢do nacional na
oferta total do produto i. Nossa primeira estimativa sdo as compras governamentais diretas
de produtos nacionais.

CGDN=2.2; Clj(1-m;) + 2 Gi(1-m;) 2)

Alternativamente, usamos uma média da participacao de importados, com base em todos
os produtos 010xxx e 0301xx e a aplicamos a CGD calculada em (1).

Além dessas compras, cabe notar que os produtos da industria alimenticia nas compras
governamentais, na verdade, sdo oriundos de agricultores e pecuaristas, uma vez que os
insumos devem ser adquiridos dessa industria.

Calcul amos a extensao das compras institucionais oriundas da agricultura, usando
requisitos constantes de insumos de produtos da industria alimenticia oriundos de produtos
agricolas. Por exemplo, calculamos daimentos=Claiimentos/Y alimentos, ONA€ Yalimentos € @ producao total
da industria alimenticia. O coeficiente técnico daimentos iNdica qual é o requisito para que o
insumo i gere uma unidade de RS 1 da producao da indUstria alimenticia. Assim, por exemplo,
se R$ 2,00 da producéo da industria alimenticia vém de compras governamentais, estimamos a
producao do produto agricola iinduzida pela compra governamental como R$2*aajimentos.
Nosso coeficiente técnico é ajustado para a participacao da importagdo na produgdo do bem i;
ou seja, 0 Claimentos € multiplicado pela parcela importada, conforme visto anteriormente; assim

d alimentos= CI alimen tos( I-m /)/Y alimentos.

CGDI:E dalimentoCGDNalimentos, (3)

em que CGDN giimentos é a compra governamental direta de produtos da industria alimenticia
nacional, ou seja, o resultado da equacao (2) quando restrito a produtos alimenticios (isto é,
produtos classificados como 0301xx).

Por um lado, essas estimativas ndao incluem multiplicadores de demanda agregada, uma
vez que nosso foco sao as compras de insumos intermediarios. Por outro, essas estimativas
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incluem frete e perdas de margem de varejo sofridas pelos produtores para vender os seus
produtos, quer diretamente ao governo ou indiretamente, por meio de vendas de insumos da
industria alimenticia.
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NOTAS

6. Estabelecimentos agricolas sdo todas as unidades de producao dedicadas, total ou parcialmente, a atividades
agricolas, silvicolas ou aquicolas, sob uma tnica administracdo: um produtor ou um administrador. Independentemente
das dimensdes, estatuto juridico ou localizacdo em area urbana ou rural, esses estabelecimentos tém por objeto a
producdo para subsisténcia e/ou venda e, assim, constituem uma unidade no censo. Fonte: IBGE 2006.

7. Lei No. 4.504, de 30/11/1964. Regula direitos e obrigacdes referentes a imédveis rurais, para fins de implementacao da
reforma agréria e promocéo de politicas agricolas.

8. Lei No. 8.629, de 25/02/1993. Dispbe sobre a regulamentacdo dos dispositivos constitucionais relativos a reforma
agraria, previstos no Capitulo lll, Titulo VII, da Constituicdo Federal.

9. Um médulo fiscal é a unidade de medida agraria que representa o tamanho minimo para que um estabelecimento seja
considerado economicamente sustentavel. Foi criado pela Lei No. 6.746/1979. Um maédulo fiscal é especificado por cada
municipio e varia entre 5 e 110 hectares. Os menores mddulos fiscais estdo nas Regites Sul e Sudeste do Brasil, regides
metropolitanas e municipios a beira-mar, com a maioria dos médulos inferior a 30 hectares. Nas Regides Norte e
Centro-Oeste, um maédulo fiscal pode ultrapassar 100 hectares (EMBRAPA, 2012).

10. Com base na linha de pobreza adotada pelo governo brasileiro em valores nominais de junho de 2011, segundo a
qual domicilios pobres e extremamente pobres tém renda inferior a R$ 140,00 e RS 70,00, respectivamente.

11. Os nimeros do PPC foram calculados com base no Indice de Precos ao Consumidor (IPCA) de dezembro, ano-base: 2011, a
partir de dados do Ipea e, entdo, convertidos em PPC, usando-se o fator de conversao do Banco Mundial, PIB, ano-base: 2011.

12. A Conab é a principal instituicdo executora do PAA. Também tem desempenhado papel crucial na regulacao de
politicas de alimentos no Brasil. Para mais detalhes, ver Quadro 3.

13. Inclui estados da Regido Nordeste, a regido norte de Minas Gerais e os Vales do Jequitinhonha e do Mucuri
(Resolucdo 61, de 23 de outubro de 2013).

14. Familias incluidas no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), beneficiarios
do plano Brasil sem Miséria (BSM) e do Plano Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (Planapo).

15. Programa que fornece recursos adicionais as escolas, permitindo que elas realizem atividades de tempo integral
para os seus alunos. A maioria das escolas no Brasil opera em dois ou trés turnos (matutino, vespertino e, as vezes,
noturno). As escolas beneficiarias do Bolsa Familia tém prioridade para aderir a esse programa, que nao oferece
cobertura universal.

16. Portanto, prioriza-se o municipio, seguido das areas vizinhas, antes que o alimento possa ser comprado fora dessa
“area de captacdo”. As regides metropolitanas de maior porte, provavelmente, necessitarao comprar de outras areas do
estado ou do pais de forma mais ampla, em razdo de sua maior demanda e da escassez relativa de producéo agricola.

17. Ou seja, arroz em casca (010101); milho em grao (010102); trigo em grdo e outros cereais (010103); cana-de-acucar
(010104); soja em grao (010105); outros produtos da lavoura (010106); mandioca (010107); algodao herbéceo (010109);
frutas citricas (010110); café em grdo (010111); produtos da silvicultura e da exploracéo florestal (010112); bovinos ouros
animais vivos; (010201), leite de vaca e de outros animais (010202); suinos vivos (010203); aves vivas (010204); ovos de
galinha e de outras aves (010205); e pesca e aquicultura (010206).

18. Ou seja, abate e preparacdo de produtos de carne (030101); carne de suino fresca, refrigerada ou congelada (030102);
carne de aves fresca, refrigerada ou congelada (030103); pescado industrializado (030104); conservas de frutas, legumes
e outros vegetais (030105); éleo de soja em bruto e tortas, bagacos e farelo de soja (030106 ); outros 6leos e gordura
vegetal e animal exclusive milho (030107); 6leo de soja refinado (030108); leite resfriado, esterilizado e pasteurizado
(030109); produtos do laticinio e sorvetes (030110); arroz beneficiado e produtos derivados (030111); farinha de trigo e
derivados (030112); farinha de mandioca (030113); 6leos de milho, amidos e féculas vegetais e racdes (030114); produtos
das usinas e do refino de actcar (030115); café torrado e moido (030116); café soltvel (0301170); outros produtos
alimentares (030118); e bebidas (030119).
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