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NOTA TECNICA

A trajetoria recente do Programa de Aquisi¢iao de Alimentos da Agricultura
Familiar (PAA): uma analise das mudangas normativas e institucionais que deram
nova inflexdo ao programa

Alexandre Arbex Valadares'

Marcelo Galiza Pereira de Souza®

1. Introducio

Instituido em 2003, com a dupla atribuicao de fomentar a agricultura familiar e
garantir assisténcia alimentar as popula¢oes em situagao de risco, o Programa de Aquisicao
de Alimentos tem funcionado como exitoso instrumento de estruturagio produtiva dos
pequenos produtores rurais e importante meio de promoc¢ao da seguranca alimentar e
nutricional de familias pobres. A garantia de compra da produc¢io e a autonomia em relagao
aos intermediarios estimulam os agricultores a planejar suas atividades, a envolver a mao-
de-obra da familia em vista da oportunidade de comercializacao e a privilegiar a cultura de
géneros alimenticios adquiriveis pelo Programa.

Desenvolvido originalmente com recursos do MDS e do MDA, o PAA opera em
parceria com a Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) ou mediante convénios
tirmados com governos estaduais e municipais. A principal modalidade do programa — a
compra com doagdo simultinea, que concentra a maior propor¢ao de agricultores
fornecedores — vinha tendo, na Conab, sua mais importante entidade operadora. A
participagao dos produtores, sob essa modalidade, condicionava-se a vinculagdo deles a
uma associa¢do ou cooperativa: essa medida, visando assegurar escala e variedade da
produgao, promovia a auto-organiza¢ao dos pequenos agricultores, e, desse ponto de vista,
funcionava como um mecanismo adicional de construgdao de sua autonomia produtiva.

Em 2010, com o langamento do programa Brasil sem Miséria, o PAA adquiriu status
estratégico e incorporou a incumbéncia de promover a inclusao produtiva de pequenos
produtores rurais em situacdo de extrema pobreza. A modalidade de doagao simultanea,
operada pela Conab, foi, entdo, considerada o principal instrumento de realizacio desse
objetivo, e, entre 2011 e 2012, teve crescimento compativel com tal expectativa.

Entre o final de 2012 e o inicio de 2013, porém, o PAA passou por um conjunto de
mudangas institucionais e normativas que tenderam a reduzir o papel da Conab no
programa e a conferir maior centralidade estratégica as modalidades estaduais e municipais
de adesdo dos produtores. Tais mudangas coincidiram com a ampliagao do protagonismo
do MDS na gestao e financiamento programa, e com a paulatina retirada do MDA de suas
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anteriores funcdes. A presente nota técnica propoe precisamente descrever esse processo,
analisar as causas e circunstancias que o determinaram e apontar seus efeitos sobre a atual

situacio do PAA.

2. O desempenho recente do PAA

De 2012 para 2013, o PAA’ sofreu um acentuado decréscimo: considerando todas
as suas modalidades, foi verificada uma diminuicio de 42,15% no nuimero total de
produtores familiares que participam como beneficiarios fornecedores do programa — de
228,4 mil em 2012 para 132,1 mil em 2013 —, e uma baixa de 41,95% dos recursos nele
investidos — de R$ 954,1 milhdes para R$ 553,8 milhdes no mesmo periodo. Essa queda,
no entanto, nio ocorreu da mesma forma em todas as modalidades do PAA: conforme
mostra a tabela 1, ela concentrou-se fortemente nas modalidades operadas pela Companhia
Nacional de Abastecimento (Conab), cujos recursos cairam 62% em relagiao a 2012 — de R$§
586,5 milhdes para R$ 2245 milhdes —, com concomitante redu¢io do nimero de
fornecedores a apenas 40,8 mil, menos de 1/3 do total de 128,2 mil, registrado em 2012.

Tabela 1: Numero de agricultores fornecedores e total de recursos investidos no PAA,
2012 e 2013.

2012 2013
Modalidades Agricultores | Total de recursos | Agricultores | Total de recursos
fornecedores (R$) fornecedores (R$)
PAA CONAB 128.294 586.567.130,50 40.866 224.517.124 45
PAA Estadual 18.753 55.318.656,43 21.406 70.995.107,08
PAA Municipal 17.192 59.627.492,48 14.210 40.146.871,09
PAA Estadual + Municipal 35.945 114.946.149 35.616 111.141.978
PAA Leite 28.254 137.704.717,97 20.051 107.044.299,23
Total 192.493 839.217.997 96.533 442.703.402

Fonte: PAA Data.

As demais modalidades do programa apresentaram, em 2013, ligeiras oscilagoes de
alta e baixa em relagido a execucao de 2012: o PAA estadual aumentou em 14% o nimero
de fornecedores e em 28% os recursos investidos — chegando a R§ 70,9 milhdes —, ao
passo que o PAA municipal sofreu diminuigio de 17% no total de agricultores
participantes e de 33% nos recursos — anotando a soma de R$ 40,1 milhées. A modalidade
PAA Leite, por sua vez, reduziu-se em 29% no total de fornecedores e em 22% no volume
de recursos.

3 A plataforma PAA DATA unifica, organiza e divulga informagdes sobre as modalidades e executores do
PAA. Ela permite consultar dados desagregados por estados e municipios, apresentando informacées sobre
agricultores fornecedores, tipo de produtos, recursos, entidades beneficiadas, volume de produtos
comercializados, entre outras. Cumpre indicar, porém, que as informagdes disponiveis sobre as modalidades
que a Conab opera nio sdo necessariamente idénticas as apresentadas no Sumario Executivo anual divulgado
pela Companhia. Em alguns casos, as diferencas sdo explicadas pela utilizagdo de distintos critérios de
consolidagdo; em outros, detectam-se inconsisténcias no sistema. Pequenas lacunas de informagdes sio
observadas mesmo nos dados relativos ao PAA Estadual e PAA Municipal — operados pelo MDS —, em
especial na desagregacio por Unidades da Federacio.



A analise do baixo desempenho do PAA em 2013 nao pode deixar de considerar o
processo de redefinicao de estratégias de atuagao do MDS no programa. Em linhas gerais,
tal processo vem ultimando a substitui¢ao do modelo de comvénio pelo modelo centrado nos
termos de adesao, celebrados entre o ministério e administragoes estaduais e municipais. As
consequéncias dessa mudanca ainda nio estao suficientemente sedimentadas para embasar
um prognostico sobre o futuro do programa. Pode-se, porém, considerar que, se por um
lado, elas tendem a promover formas de participagdao individualizada dos beneficiarios
fornecedores e retirar o protagonismo de cooperativas e associacdes,’ por outro lado,
podem mostrar-se eficazes no alcance a agricultores isolados e nao cooperativados em
municipios pequenos e afastados das capitais. Cumpre ter em conta que esse alargamento
do modelo da adesio, pelo qual o programa ganha em capilaridade mediante a articulagao
com as prefeituras, decorre das diretrizes estratégicas do Plano Brasil Sem Miséria. A segao
seguinte aborda mais detalhadamente essas mudangas e os nimeros gerais de execugao da
politica.

3. PAA Conab

As operagdes da Conab, como unidade executora do PAA, contam com recursos
do MDS e do MDA, mas considerando-se a trajetéria do programa nos ultimos anos,
pode-se admitir que a participagio do MDA tornou-se praticamente residual, adstrita a
modalidade “formagio de estoque””: em 2013 esta representou apenas 9% do volume de
recursos executados e 7% do namero total de beneficiarios fornecedores do PAA Conab
(ou 3,6% dos recursos e 2% dos agricultores participantes do PAA em sua totalidade).
Mesmo nessa extensio do programa, foi registrada uma forte redugao: de 2012 a 2013 o
numero de fornecedores da modalidade “formacdo de estoque” financiada pelo MDA caiu
de 8,9 mil para 2,7mil. Os dados da execugdao orgamentaria, apresentados em outra se¢ao,
indicam que esse rebaixamento nio se explica pela falta recursos financeiros: com efeito,
dos R$ 88,4 milhdes autorizados para despesas do MDA com agdes relacionadas ao PAA,
apenas R$ 20,2 milhoes — 23% do total — foram executados.

Além de cofinanciar, com o MDA, também a modalidade “formacio de estoque”, o
MDS realiza, por meio da Conab, as modalidades “compra direta da agricultura familiar” e
“compra direta com doagao simultanea”. Esta ultima responde pela maior parte do PAA
Conab: em 2013, ela abrangeu 81% dos agricultores participantes e 78% dos recursos de
todas as modalidades do programa operadas pela Conab. Também nesta modalidade,
contudo, foi constatada uma abrupta diminui¢iao das agdes: de 2012 a 2013 o numero de
agricultores participantes baixou de 95,1 mil para apenas 33,7 mil, queda de 65%. Esse
desempenho revela-se especialmente preocupante, na medida em que se tem em conta que

4 A modalidade “Compra institucional”, introduzida pela Resolu¢ao n° 50, de 2012, do Grupo Gestor do
PAA, que prevé a aquisi¢do, por chamada publica, da producio da agricultura familiar para abastecimento de
institui¢des que fornecem alimentagdo — como quartéis, hospitais, presidios e outras — ndo sera objeto de
analise deste capitulo. Os dados referentes a essa modalidade, disponiveis até o momento de redagdo deste
texto, dizem respeito apenas a valores contratados (ou em execuc¢do): R$ 11,9 milhdes em chamadas publicas
da Unido (criadas no ambito do MDS, do MEC, do Ministétio da Satde e do Ministério da Defesa); R$ 521,5
mil no ambito estadual (valor relativo apenas a chamada publica aberta pela Superintendéncia dos Servigos
Penitenciarios no Rio Grande do Sul para abastecimento de seis presidios); e R§ 497,4 mil no ambito
municipal (valor que agrega chamadas publicas abertas pelo municipio gaucho de Erechim e pelo municipio
alagoano de Vigosa). Como nio constam informagées consolidadas do numero de beneficiarios fornecedores,
a analise da modalidade “compra institucional” ndo podera ser feita nesta nota técnica.

5> Para uma descri¢io mais detalhada das modalidades do PAA, ver: IPEA. Po/iticas sociais: acompanhamento e
andlise, n. 21 e 22, capitulo 7. Brasilia, 2013 e 2014.



a “doagao simultanea”, operada pela Conab, ¢ a modalidade que, em regra, agrupa o
segmento mais pobre e menos estruturado da agricultura familiar, considerando o universo
dos produtores participantes do PAA.

A mediagao da Conab, secundada pelo Incra entre os assentados da reforma
agraria, vinha-se mostrando essencial a expansao da modalidade
simultanea” como canal de inclusdo dos produtores mais pobres no programa. Atuando

<

‘compra com doagio

junto as esferas locais de poder — governos estaduais e prefeituras —, essas institui¢oes nao
apenas divulgam os objetivos do PAA como, ainda, funcionam como instancias
organizadoras do programa. As cooperativas e associagoes de produtores, absorvendo,
como ente coletivo, as tarefas relativas aos requisitos burocraticos de entrada no programa
e a construcao das propostas de participa¢ao junto as unidades recebedoras, desoneram os
produtores do cumprimento individual dessas exigéncias, que nio raro demandam
informagoes e condi¢cbes — como acesso a internet — de que muitos nio podem dispor.
Ademais, a vinculacdo a cooperativas e associacOes tem-se revelado fundamental para
assegurar a participa¢ao dos pequenos produtores, visto que, para a constitui¢ao dessas
organizagoes, todos os membros sao contemplados na medida de suas capacidades de
oferta. Por fim, a doacdo simultanea no PAA-Conab, ao absorver a producio de
agricultores mais vulneraveis e estimular sua diversidade, contribui para garantir a
seguranca alimentar dos préprios agricultores.

A descontinuidade observada em 2013 pode comprometer parte dos esforcos ja
realizados pelo PAA no sentido de promover a organizacio dos agricultores em
associagdes, induzir a estruturagao produtiva das unidades familiares, ampliar a capacidade
de oferta e conferir escala e diversidade a producao, além de todo o trabalho realizado na
articulagao local entre produtores e unidades recebedoras beneficiadas com entrega dos
alimentos.

As demais modalidades executadas pela Conab com recursos do MDS — “compra
direta” e “formagao de estoque” — também decairam severamente. Entre 2012 e 2013 o
namero de produtores participantes da “compra direta” reduziu-se de 13,1 mil a 3,2 mil,
com perda de 80% dos recursos investidos na modalidade no periodo. A “formacio de
estoque”, operada sob termo de cooperacio MDS-Conab, teve queda vertiginosa: de 11,4
mil fornecedores em 2012, passou a apenas a 1,4 mil em 2013, reducao de 88%.

O relatério executivo das agdes da Conab no PAA® oferece esclarecimentos gerais a

respeito dessas redugoes. No que concerne a “formacgao de estoque”, indica uma razao

pertinente: o cancelamento da formacio de estoque com liquidagio fisica.” A possibilidade
de quitar o apoio financeiro a formagao de estoque mediante a destinagdo da producao aos
estoques publicos — liquidagao fisica ou por entrega de produto — foi excluida da legislagao
do PAA, por alteracao do art. 17 do Decreto 7.775, de 2012. No entanto, como o Decreto
8293, que modifica a redagao do anterior, foi promulgado apenas em 2014, pode-se supor
que a liquidagdo fisica ja vinha sendo preterida na avaliagdo das propostas de participagao
do programa no ano anterior e que a nova lei tdo-somente conferiu institucionalidade a

6 “Resultado das Acdes da Conab em 2013”. Disponivel em:

www.conab.gov.br/OlalaCMS /uploads/arquivos/14 02 18 14 25 08 sumario executivo 12.pdf. Acesso
em: 9 out. 2014. Alguns elementos explicativos para essas diminui¢oes, indicados no Relatério, mas nio
detalhados neste texto, merecem ser citados: o impacto da seca na regido nordeste; bons precos praticados
pelo mercado e a consequente absorc¢do por este dos potenciais fornecedores do programa; e as operacées de
avaliacdo do PAA por 6rgaos federais de controle, um processo que ocupou as equipes de trabalho e do qual
resultaram as novas regras emitidas desde setembro de 2013.

7 A formacio de estoque via Conab com recursos do MDA somente admitia a liquida¢ao financeira.


http://www.conab.gov.br/OlalaCMS/uploads/arquivos/14_02_18_14_25_08_sumario_executivo_12.pdf

essa orientacao da pratica administrativa. E provavel, pois, que a impossibilidade de fazer a
quitacao do apoio financeiro a formagao de estoque por meio da entrega fisica de produtos
aos estoques publicos tenha afastado dessa modalidade os produtores rurais, para as quais o
ingresso nela significaria a contracio de uma divida. Tal alteracio, empreendida por
iniciativa da Conab, teve por objetivo definir com mais precisao a identidade e o papel
estratégico dessa modalidade no ambito do PAA. A possibilidade de liquidagao fisica do
débito decorrente do apoio financeiro a formacgao de estoque fazia com que tal modalidade
funcionasse como uma espécie de “doacdo simultanea” com pagamento adiantado a
entrega, o que introduzia uma indesejavel concorréncia ou sobreposi¢ao entre modalidades.

Quanto aos baixos resultados da “compra direta” em 2013, o relatério executivo da
Conab menciona uma reducio da demanda por parte dos potenciais beneficiarios
fornecedores da modalidade. Essa queda tende a acentuar-se: o Decreto 8293, de 2014,
modificou também a funcdo estratégica da “compra direta”, atribuindo-lhe o papel
especifico de servir como politica de sustentagio de precos®. Isto significa, em termos
gerais, que essa modalidade devera ter fun¢do secundaria na politica, sendo acionada
quando os niveis de precos do mercado se rebaixam aquém de certo patamar. Tal
realinhamento permite explicar o desempenho da modalidade no biénio 2012-2013: em
2013, o mercado sustentou pregos, tornando a modalidade menos necessaria que em 2012,
quando o preco do leite se reduziu a patamares abaixo do minimo e a compra direta foi
acionada de maneira a complementar os rendimentos dos produtores.

Surpreende, por outro lado, que nido conste no relatério uma noticia especifica
sobre a reducdo da “doacao simultanea”, justamente a modalidade que agrupa o maior
numero de beneficiarios fornecedores. A rigor, mesmo a referéncia a seca no Nordeste,
como uma das causas gerais dos baixos resultados, ndo ¢ plenamente respaldada nos dados:
considerando as trés modalidades do PAA Conab, observa-se que em todas as regides do
pais o programa registrou avassaladora diminui¢do, em termos de numero de produtores
participantes e de recursos investidos, entre os anos de 2012 e 2013. No Sul, o total de
agricultores que fornecem alimentos ao PAA caiu, no perfodo, 82%; no Nordeste, a queda
foi de 63%; no Sudeste, de 60%. Mesmo no Norte ¢ no Centro-Oeste, regides onde o
programa conta com menor numero de participantes, registraram-se redug¢oes de 47% e
52%, respectivamente. Em conjunto, tais informacoes fazem crer que as causas relativas a
reducio do PAA Conab decorrem menos de questdes de queda de demanda de
fornecedores ou de dificuldades pontuais de execugao que de um processo de adaptagao as
mudancas de estratégia do programa, em sua concep¢ao e operacionalizagao.

A centralidade desse processo reside no MDS, principal fonte de recursos e
instancia normatizadora do programa. Mas a Conab, como unidade executora, vem
buscando conferir as suas agdes no ambito do PAA um lastro mais rigoroso em termos
procedimentais e legais, iniciativa que, em certa medida, também explica a reducao dos
resultados. O programa, sob a Conab, conheceu expressivo e consistente crescimento nos
ultimos anos, chegando, em 2012, aos numeros mais altos de sua trajetoria. Estimulado em
boa medida pela atuacio das superintendéncias estaduais, que promoveram diferentes
estratégias locais de inclusio de participantes e diversificacio da cesta de alimentos
adquiridos, tal crescimento evoluiu no tempo sob relativa auséncia de uniformiza¢ao de
procedimentos administrativos. A lacuna mostrou-se parcialmente problematica no caso
das regras fiscais e dos instrumentos de formalizacio dos convénios e parcerias com 0s
entes publicos e as associa¢Oes e entidades participantes do programa nas esferas locais.

8 Por modifica¢io na redagdo do inciso II, do art. 16, do Decreto 7.775, de 2012.



A necessidade de aperfeicoar e padronizar os controles administrativos determinou
a Conab aplicar um freio de arrumagao em suas agoes no PAA. Pode-se considerar que, se
a forte expansio do PAA nos dltimos anos teve efeito fundamental para sua consolida¢ao,
a iniciativa de repactuar os processos internos para oferecer condi¢cbes administrativas e
legais que sustentem o crescimento do programa tem sido reconhecida pela Conab como
igualmente essencial, a despeito das restricoes que tal medida acarretou a execugao de 2013.
Além das modifica¢bes introduzidas nas modalidades “formacao de estoque” e “compra
direta”, citadas acima — e que sao parte ja desse movimento de redesenho do modelo PAA
Conab —, outra questao tem sido enfrentada: a adequagao da producao familiar a legislacao
fitossanitaria. Nao se trata de propor uma flexibilizacao generalizada das regras
fitossanitarias em favor do pequeno produtor, mas de distinguir nessas regras pontos que
carecem de reavaliacdo, na medida em que exigéncias secundarias ou prescindiveis podem
constituir um verdadeiro embargo a comercializagio dos produtos da pequena agricultura
familiar. Se, para certos produtos, as exigéncias da legislagdo fitossanitaria podem ser
revistas a luz das caracteristicas da pequena agricultura familiar, para outros produtos é
necessario promover a adequag¢ao da pequena agricultura familiar as regras daquela
legislagao.

A reducgio do nimero de beneficiarios fornecedores entre 2012 e 2013 atingiu em
propore¢oes similares todos os grupos do Pronaf. O grupo V, o mais estruturado da
agricultura familiar, que reine produtores com renda anual bruta acima de R$ 20 mil e até
R$ 360 mil, segue sendo o mais representativo entre os agricultores que participam do PAA
Conab — 51% do total em 2013, recebendo 53% dos recursos —, mas em termos absolutos,
reduziu-se em 69% no biénio de referéncia. Os grupos A e A/C, que abrangem assentados
de reforma agraria, e o grupo B, formado pelos agricultores mais pobres (com renda anual
bruta de até R$ 20 mil), tiveram baixas de 62%, 59% e 64%, respectivamente. A despeito
da reduciao geral do nimero de fornecedores, a proporg¢ao de assentados de reforma agraria
participantes do PAA Conab, considerando em conjunto as a¢cdes do MDS e MDA, foi, em
2013, de cerca de 30%; povos e comunidades tradicionais (extrativistas, quilombolas,
indigenas e pescadores artesanais) representam cerca de 6% desse total. Os participantes

que se identificam como agricultores familiares formam a maioria dos fornecedores do
PAA Conab: 63%’.

Uma mudan¢a importante no perfil dos beneficiarios fornecedores esta na
ampliacdo da participagdo relativa de mulheres no PAA. Embora o nimero de produtoras
tenha caido praticamente a metade entre 2012 e 2013, a representacao proporcional delas
sobre o total de beneficiarios cresceu de menos de 1/3 para 47% no biénio. O aumento
pode significar que tém sido efetivas as diretrizes, reiteradas em normas de regulagio do
PAA — como o § 3° do att. 4, do Decteto 7775/2012 — que recomendam o incentivo ¢ a
priotizacio da participacio de mulheres no programa'’. De qualquer forma, a forte
diminui¢ao em nimeros absolutos da participa¢ao de mulheres e homens no programa nao
permite comemorar como um €xito essa ampliagao relativa.

Do ponto de vista da seguranga alimentar, a retracio do PAA trouxe sérios
prejuizos. A redugao de 62% no total de recursos, devida antes a problemas de execugdo
que a cortes orcamentarios, implicou queda de 56% no numero de beneficiarios
consumidores — de 18,2 milhGes para 7,9 milhdes — e de 72% no ndmero total de entidades

? Atingidos por barragens respondem por cerca de 1% desse total (PAA Data).

10 Mais recentemente, o § 3° do art. 3°, da Resolucio 59/2013, dispds que, “nas opera¢des da modalidade

compra com doagdo simultanea”, deve ser respeitado o percentual minimo de 40% de mulheres do total de
beneficiarios fornecedores.



beneficiadas. Entre estas, por exemplo, verificou-se uma reducao de 72% no nimero de
creches e pré-escolas e de 70% no numero de escolas beneficiadas com o recebimento de
alimentos adquiridos por meio do programa. Isto ndo significa, certamente, que oOs
estabelecimentos escolares deixaram de receber alimentos, mas que estes passaram a ser
fornecidos por outros programas, como o PNAE. Mas outras entidades — como asilos,
institui¢oes de amparo a criangas, a deficientes, abrigos, albergues — podem ter ficado
desassistidos em algum grau. Em todo caso, ¢ for¢oso admitir que o drastico encolhimento
do PAA Conab teve por efeito ndo apenas a presumivel desestruturagio de cooperativas de
pequenos agricultores — em virtude da redu¢ao da “doagdo simultanea” —, mas, ainda, a
restricao dos meios de garantir a seguranc¢a alimentar dos produtores mais pobres e dos
beneficiarios consumidores a que se destinavam os alimentos cultivados por eles'".

As mudangas observadas no PAA Conab, porém, conjugam-se com as
reorientagdes normativas e administrativas'’, a partir das quais se vem conferindo énfase
crescente a0 PAA Estadual e ao PAA Municipal, que operam a doagao simultanea sob a
coordenagao do MDS. Trata-se de outra linha de operagio da modalidade de doagio
simultanea, executada nio pela Conab, mas por prefeituras e governos estaduais que
aderem ao programa. A analise dos dados do PAA municipal e estadual, exposta na
proxima se¢ao, langa alguma luz sobre esse processo.

4. PAA Estadual e Municipal

Em 2013 uma nova estratégia de execugao do PAA foi conduzida pelo MDS. Se,
até¢ 2012, Distrito Federal, estados e municipios operavam no programa por meio de
convénios com o Ministério", a partir de 2013 a execucio do programa se deu, em grande
medida, pela celebracio de termos de adesao. Do total de recursos alocados no PAA
Municipal, quase 80% se referiram ao novo modelo de operacao. No que diz respeito ao
PAA Estadual, a transi¢ao se revelou mais lenta: os termos de adesio foram responsaveis
por 25% do total de recursos aplicado em 2013.

Tal mudanca — autorizada pela Lei n® 12.512/2011 e regulamentada pelo Decteto
n°® 7.775/2012 — objetivou, em primeiro lugar, a ampliacdo do programa e do numero de
beneficiarios, orientada para priorizar o atendimento ao publico do plano Brasil Sem
Miséria'* e povos e comunidades tradicionais. O diagnéstico era que a obrigacio do MDS
de celebrar e gerir convénios com cada unidade executora do PAA estabelecia um teto a
expansao do programa, dados os limites da estrutura operacional e administrativa do 6rgao.
Convénios disciplinam a transferéncia de recursos financeiros e sobre eles recaem uma
série de controles relativos ao acompanhamento da execugdo fisico-financeira, as
contrapartidas previstas, ao cronograma de desembolso e, a prestagao de contas. O termo
de adesao, por seu turno, tem carater geral de pactuacao (nio trata de repasse de recurso
financeiro), o que reduz significativamente os tramites burocraticos.

11 Pode-se, ndo obstante, afirmar que, se o PAA diminuiu sua colaboragdo na superagio da inseguranca
alimentar, programas como o ATER Fomento e as a¢des da rede SUAS cresceram e chegaram a esse publico.
12 Essas resolucbes sdo tomadas pelo Grupo Gestor do PAA, do qual a Conab faz parte, representando o
Ministério da Agricultura, juntamente com representantes do MDS, do MDA, do MF, do MPOG e do MEC.
13 O processo de transi¢do para o novo modelo de execucdo foi iniciado em 2012, mas o nimero de termos
de adesio celebrados naquele ano foi pequeno — envolveu apenas R$757,5 mil e 492 agricultores familiares. A
transicdo tem sido realizada apenas quando os convénios em andamento chegam ao fim da vigéncia prevista;
nessa ocasido, para dar sequéncia a execugdo do PAA, o estado ou municipio formaliza o Termo de Adesio.
14 Extremamente pobres, com renda per capita de até R§70. Sobre o objetivo de expandir o PAA para incluir
o publico do Brasil Sem Miséria, ver: www2.planalto.gov.br/excluir-historico-nao-sera-migtrado/governo-
amplia-programa-de-alimentos-ctia-cartao-bancario-para-agricultor-familiar. Acesso em 13 out. 2014.



A transferéncia de recursos pelo MDS, nesta nova forma de operagao, se da via
instituicdo financeira oficial, diretamente a cada agricultor familiar, por meio de cartdo
bancario préprio para o recebimento dos recursos do PAA. E responsabilidade dos estados
e das prefeituras participantes fazer o registro correto e tempestivo no sistema
informatizado (SIS-PAA) de todas as informag¢oes necessarias para que o MDS autorize
esse pagamento. F, também, responsabilidade exclusiva das unidades executoras emitir e
guardar toda a documentagao fiscal referente a operacionalizacgio do programa,
acompanhar, apoiar, supervisionar e fiscalizar a aquisicao dos produtos, sua qualidade, sua
guarda (até o momento da destinagao ao publico definido) e sua destinagao.

Em outras palavras, o novo desenho operacional nao desburocratizou o programa,
apenas. Ele aprofundou o processo de descentralizagdo, transferindo para as unidades
executoras nao somente a responsabilidade pela execugao da politica, mas também por seu
planejamento, administracdo e fiscalizagao. Ao MDS cabe, essencialmente, enviar ordem
bancaria para que a institui¢ao financeira efetue o pagamento diretamente a cada agricultor,
desde que as informagdes alimentadas no sistema pela unidade executora estejam em
conformidade com valores e metas definidos nos Planos Operacionais Anuais'”. Segundo a
ministra do MDS, Tereza Campello, além de promover a expansao do programa, o novo
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formato “diminui a viagem do dinheiro, aumenta o controle publico e a transparéncia” .

Dado seu carater recente, ainda parece cedo para avaliar as importantes mudancas
que o novo modelo operacional implicara a politica. De todo modo, convém apresentar os
dados de execu¢ao do programa, na tentativa de identificar as principais tendéncias.

Em primeiro lugar, importa ressaltar que o PAA Estadual e Municipal nao se
expandiram. Se era esta a inten¢ao primeira das mudancas, o resultado ainda nao pode ser
observado, conforme aponta, no inicio deste estudo, a tabela 1. O PAA Estadual
apresentou em 2013 incremento de 28% no total de recursos aplicados em relagao a 2012,
mas de apenas 14% no total de agricultores fornecedores. Ja o PAA Municipal, no mesmo
periodo, sofreu uma redugao de 33% no total de recursos e de 17% no total de agricultores
fornecedores. Esses dois movimentos — quando somados — foram responsaveis por uma
pequena contragdao no total de recursos destinados ao PAA Estadual e Municipal (-3,3%),
com relativa estabilidade no nimero total de agricultores beneficiados (-0,9%).

Com relacao ao perfil dos agricultores beneficiados, os resultados sugerem que o
objetivo de incluir, prioritariamente, familias de agricultores extremamente pobres tem
surtido efeito. A meta estipulada nos termos de adesao é que, no minimo, 40% dos
agricultores familiares beneficiados estejam cadastrados no CadUnico. Aparentemente, esta
meta tem sido superada. Conforme apresenta a tabela a seguir, no caso do PAA Estadual, o
petcentual de beneficiarios enquadrados nos grupos A, A/C e B do Pronaf (assentados da
reforma agraria e agricultores familiares de mais baixa renda) subiu de 41% e 42%, em 2011
e 2012, respectivamente, para 50%, 2013. No ambito do PAA Municipal, esta participagao
era de 43%, em 2011; subiu para 50%, em 2012; e para 53%, em 2013.

15 Os Planos Operacionais Anuais definem valores e metas de execu¢do do PAA por modalidade. Eles sao
propostos pelo MDS apés publicacio dos Termos de Adesio e ratificados pelas Unidades Executoras. Eles
levam em consideragio a proposta de participagio das Unidades Executoras (fichas de levantamento de
demanda) e a dotagdo orgamentiria disponivel.

16 http://www2.planalto.gov.br/excluir-histotico-nao-sera-migrado/governo-amplia-programa-de-alimentos-
cria-cartao-bancatio-pata-agticultor-familiar. Acessado em 13/10/2014.



Tabela 2 — Participacio dos agricultores fornecedores no PAA Estadual e Municipal,
segundo enquadramento nos grupos Pronaf (Brasil: 2011-2013).

PAA Estadual PAA Municipal
Grupo Pronaf
2011 2012 2013 2011 2012 2013
A 6% 5% 12% 6% 6% 6%
A/C 5% 3% 3% 2% 1% 2%
B 30% 33% 34% 40% 43% 45%
C 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Nao informado 0% 1% 0% 0% 0% 0%
\4 59% 58% 50% 53% 50% 47%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: PAA Data.

A desagregacio das informacdes de execugao do PAA Estadual e Municipal por
Grandes Regides (tabela 2) refor¢a a constatagio de que o programa tem priorizado a
inclusio dos agricultores mais pobres. Em ambos a distribuicio de recursos tem
privilegiado de forma crescente a Regido Nordeste. No PAA Estadual, entre 2011 e 2013, o
percentual de recursos direcionados a regiao elevou-se de 35% para 42%. Ja no PAA
Municipal verificou-se uma elevacio de 44% para 55%. Com relagio a Regido Norte,
entretanto, o resultado ¢ ambiguo. No ambito do PAA Estadual, observa-se um acentuado
decrescimento do percentual de recursos alocado na regidao — de 25%, em 2011, para 16%
em 2013. No ambito do PAA Municipal, tendéncia oposta se verifica — o percentual de
recursos direcionado a regido cresceu de 3% para 6% no mesmo periodo.

Ainda sobre a distribuicdo geografica dos recursos parece relevante frisar que a
fragmentagdo permanece como um trago caracteristico do PAA Estadual e Municipal. Na
Regiao Centro-Oeste, por exemplo, ndo ha praticamente execugdao do programa. Quando
analisamos a aplicagdo intrarregional dos recursos, o que se nota, também, ¢ que ambos —
PAA Estadual e Municipal — operam muito concentrados em determinadas localidades. O
PAA Estadual na Regido Sul, por exemplo, contemplou apenas o estado do Parania em
2013. Isso significa que 41% dos recursos do PAA Estadual (ver tabela 3) foram apenas
para esse estado. A Regiao Nordeste, que recebeu 42% do total de recursos de 2013,
concentrou 84% desse valor em trés estados: Piaui, Rio Grande do Norte e Pernambuco.
No ambito do PAA Municipal, os quatro estados que mais receberam recursos em 2013 —
Ceara, Bahia, Minas Gerais e Sao Paulo, nesta ordem, responderam por 54% do total.

Tabela 3 — Distribuicao dos recursos do PAA Estadual e Municipal, segundo Grandes
Regioes (Brasil: 2011-2013)

Grandes PAA Estadual PAA Municipal

Regides 2011 2012 2013 2011 2012 2013
Centro-Oeste 0% 5% 2% 2% 3% 3%
Nordeste 35% 38% 42% 44% 48% 55%
Norte 25% 18% 16% 3% 2% 6%
Sudeste 0% 0% 0% 40% 36% 25%
Sul 41% 38% 41% 11% 12% 11%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: PAA Data.



Uma tendéncia animadora verificada nos resultados recentes do programa diz
respeito ao crescimento da participagao das mulheres no PAA Estadual e Municipal. Entre
2011 e 2013 esta participacao foi elevada em 4 pontos percentuais no PAA Estadual (de
33% para 37%) e em 8 pontos percentuais no PAA Municipal (de 31% para 38%).
Aparentemente o ja mencionado § 3° do art. 4, do Decreto 7775/2012 — que recomenda o
incentivo e a priorizagdo da participagio de mulheres no programa — tem produzido
resultados satisfatorios no ambito do PAA Estadual e Municipal, ainda que, como foi visto
acima, no PAA Conab o avanco neste quesito tenha sido significativamente maior.

Tabela 4 — Participacio dos agricultores fornecedores no PAA Estadual e Municipal,
segundo sexo (Brasil: 2011-2013)

Sexo PAA Estadual PAA Municipal
2011 2012 2013 2011 2012 2013
F 33% 32% 37% 30% 31% 38%
M 67% 60% 63% 70% 69% 62%
Nao informado 0% 7% 0% 0% 0% 1%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: PAA Data.

Se por um lado as famfilias de agricultores extremamente pobres e as produtoras
mulheres tém recebido atengido prioritaria no programa, por outro lado niao se observa
qualquer avanco na inclusio de assentados da reforma agraria, acampados, indigenas,
quilombolas, entre outros povos e comunidades tradicionais que também deveriam receber
tratamento prioritario. Na verdade, tanto PAA Estadual como PAA Municipal operam
basicamente com agricultores familiares (90% do publico em 2013, nas duas modalidades).
Apenas 5% dos agricultores beneficiados sao assentados da reforma agraria, e os demais
5% estao distribuidos entre povos e comunidades tradicionais. A comparacao desses
resultados com aqueles alcancados pelo PAA Conab revela que estados e prefeituras tém
maiores dificuldades em assegurar a participagao desse publico, em especial dos assentados
da reforma agraria. Em 2013, por exemplo, quase 30% dos agricultores beneficiados pelo
PAA Conab eram assentados.

Por fim, destaca-se que nao ha informagdes publicas disponiveis sobre entidades e
pessoas beneficiadas como consumidoras dos produtos adquiridos pelo PAA via termos de
adesao em 2013. Consta no PAA Data, contudo, que o PAA Municipal adquiriu, em 2013,
uma cesta que inclui 339 variedades de produtos via termos de Adesdo. Ja no PAA
Estadual essa cesta contemplou 204 tipos de produtos. Quando se compara esse resultado
com os alcangados pelo PAA Conab, observa-se que a cesta adquirida por estados e
prefeituras tende a ser mais restrita. Em 2013, mesmo com a significativa redugao da
execu¢ao do programa pela Conab, a cesta de aquisicdes contemplou 424 variedades de
produtos, 25% a mais do que o “PAA Municipal Termos de Adesao” e 109% a mais do
que o “PAA Estadual Termos de Adesao”. Em 2012, quando a Conab executou o PAA
como habitualmente vinha operando no passado, a lista de produtos atingiu 604 variedades
(ver tabela 5).



Tabela 5 — Numero de tipos de produtos adquiridos pelo PAA por Orgio Executor
(Brasil: 2012-2013)

Numero de produtos na lista
Produtos

2012 2013
PAA Conab MDS 604 424
PAA Conab MDA 83 34
PAA Municipal Convénios 383 200
PAA Municipal Termos de Adesao 91 338
PAA Estadual Convénios 367 332
PAA Estadual Termos de Adesio 36 203

Fonte: PAA Data.

Noutras palavras, embora o PAA Data nao disponibilize dados sobre as entidades e
pessoas beneficiadas como consumidoras, sabe-se quais produtos foram entregues a elas.
Essa informagao ¢é relevante, pois esta diretamente associada a promogao da seguranca
alimentar e nutricional dos beneficiarios, ao incentivo de habitos alimentares saudaveis em
niveis local e regional, a valorizac¢ao da biodiversidade e ao respeito de aspectos culturais e
ambientais relacionados a alimentacio das comunidades atendidas. Sob essa perspectiva,
portanto, o modelo de execugao do PAA Estadual e Municipal tem se revelado menos
capaz de assegurar essa virtuosa diversidade produtiva.

5. PAA Leite

O PAA Leite — programa de incentivo a producao e ao consumo de leite —, criado
para atender, principalmente, familias em situacao de inseguranga alimentar e nutricional, é
operado integralmente com financiamento do MDS, que, por meio de convénios, repassa
recursos aos governos estaduais, executores da modalidade. O programa cobre apenas a
Regiao Nordeste e os municipios do norte de Minas Gerais. Os estados conveniados com o
MDS sao encarregados de contratar os laticinios que realizam o recebimento, a coleta, a
pasteurizagdo, o acondicionamento e o transporte do leite para os pontos de distribuicao
em locais pré-definidos, onde as familias de cada localidade podem retirar sua cota diaria de
consumo.

Podem participar, como fornecedores, do programa, os agricultores familiares com
capacidade maxima de producdo de até 1501/dia, desde que os animais estejam com a
vacinagio em dia'’. Para se cadastrarem junto as prefeituras como beneficidrias
consumidoras do programa as familias que recebem o leite devem atender a alguns
critérios, como ter renda per capita de até meio salario minimo e ter entre seus membros
criancas de 2 a 7 anos, nutrizes ou idosos de mais de sessenta anos.

Como mostra a tabela 6, os dados de execu¢ao do PAA Leite em 2013 sofreram
significativa baixa em relacdo aos resultados de 2012. O numero de fornecedores reduziu-se
em 29%, caindo de 28,2 mil em 2012 para 20,0 mil em 2013; a quantidade em litros de leite
adquirido teve perda de 35% - 60,7 milhoes de litros a menos; e os recursos investidos no
programa rebaixaram-se em 22,2%.

0 programa adquire leite de vaca e leite de cabra. Cada produtor pode receber até R$ 4 mil por semestre; o valor do
litro de leite ¢ prefixado pelo Grupo Gestor do PAA segundo a média semestral dos precos praticados no mercado. O
laticinio contratado recebe 40% do valor do leite, e os 60% restantes sio repassados ao agricultor.



Tabela 6: Execucao do PAA Leite por UFs, 2012 ¢ 2013

2012 2013
Numero Numero
UFs de Quantidade de Quantidade
fornecedo (litros)* Recursos (RS) fornecedo (litros)* Recursos (RS)
res res

AL 3.240 27.082.026 20.844.902,63 3.877 25.831.762 25.785.755,91
BA 2.211 13.092.938 11.399.859,68 1.535 8.027.335 7.352.836,35
CE 3.970 22.939.763 17.406.934,25 2.566 12.113.288 11.215.452,50
MA 2.282 8.972.526 7.178.027,20 - - -
MG 6.016 44.781.983 33.580.708,93 5.051 30.731.258 26.789.552,14
PB 4.499 15.900.954 14.551.064,58 1.092 4.028.187 4.820.305,65
PE 5.225 35.741.979 29.064.485,70 5.244 28.112.681 28.053.796,77
RN 811 4.087.425 3.678.735,00 686 3.013.754 3.026.599,91
SE - - - - - -

Fonte: PAA Data.

Parte dessa diminuicdo na execugao do PAA leite pode ser atribuida a longa seca
que assolou o Semiarido no ultimo biénio e parte pode ter ainda como explicagdo as
adaptagbes normativas e administrativas implantadas na modalidade, em virtude do
processo de adequagao dos convénios a novas regras entre o segundo semestre de 2012 ¢ o
ptimeiro de 2013. No Maranhio'’, por exemplo, onde nio se registra execugio do
programa em 2013, as agbes foram interrompidas em vista da realizagio de novas
chamadas publicas e licitagbes para os laticinios, além do recadastramento dos
beneficiarios. Nesse estado, onde os recursos e acoes do PAA Leite se fundem com os do
programa Leite ¢ Vida, financiado pelo governo local, outros ajustes foram feitos no
periodo, como o da subvengiao compensatoria, pela qual os valores pagos no programa
estadual sdo nivelados com os praticados no ambito do PAA". No Sergipe® o programa
foi interrompido em fevereiro de 2012, com a extingao do convénio do estado com o
MDS, e permaneceu paralisado no ano seguinte. Inicialmente, essa interrupgdo se deu em
razao da defasagem do valor pago por litro ao produtor local — definido pelo governo
federal — em comparagao com o pago por industrias locais de laticinio, diferenca que gerou
riscos de desabastecimento do programa. Ademais, por determinagao do TCU, o governo
local precisou proceder ao recadastramento de produtores e consumidores para ajustar o
perfil dos beneficiarios a prioridade de inclusio da populagio em situagao de extrema
pobreza, conforme regra fixada pelo programa Brasil sem Miséria. Por fim, a execugdo
local do PAA Leite teve também de ser reformulada a fim de se adequar a mudanc¢a do
regime de convénios para o termo de adesio.

Quanto as diferengas de execuc¢ao entre os outros estados, pode-se verificar que de
2012 a 2013 apenas em Pernambuco e Alagoas se registrou crescimento — bastante
modesto — no numero de beneficiarios. A mais acentuada reducao no contingente de
produtores participantes ocorreu na Parafba, em razio da conjunc¢do de fatores apontada
mais acima. Nos demais estados a queda nio foi tdo expressiva, de maneira que é possivel
afirmar atribuir a0 menos 70% da reducido total das acbes PAA Ieite aos baixos
desempenhos de Maranhao e Paraiba entre 2012 ¢ 2013.

18 Ver noticia em: www.casacivil.ma.gov.br/2014/08/29/programa-leite-e-vida-perto-de-atingir-100-municipios-
maranhenses/ Acesso em: 20 out. 2014.

19 Ver, por exemplo, o artigo 2 da Lei estadual n. 9902, de 27 de agosto de 2013.

2 Ver a Nota Oficial do Governo do Sergipe a esse respeito, disponivel em:
www.inclusao.se.gov.br/component/content/article/59-destaques/2677-edital-de-credenciamento-de-laticinios-fome-
zero-leite-todo-dia. Acesso em: 20 out. 2014.
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6. Consideragdes finais: os atuais impasses do PAA

O ano de 2013 foi um ano de transi¢ao para o PAA. Na Conab, uma série de
ajustes internos acarretou acentuada queda em sua execugao. No MDS, a transicio do
modelo de convénios para o de termos de adesdo também comprometeu a implementacao
do programa. Nesse contexto, a desejada ampliagio do PAA nido se efetivou. Pelo
contrario, o programa sofreu um importante enxugamento.

Diante deste cenario parece dificil prever como se comportardo modalidades e
unidades executoras do PAA assim que o novo desenho estiver consolidado. Uma
tendéncia apenas parece se desenhar: a estratégia de governo para promover a expansio do
PAA foi fortalecer e priorizar a execu¢ao do programa via estados e municipios. Mantida
essa estratégia, a participacao do PAA Estadual e do PAA Municipal tende a se ampliar,
acarretando uma provavel redugdo (relativa ou até mesmo absoluta) do PAA Conab. Esse
movimento foi verificado no periodo 2012-2013, quando a execug¢ao da Conab caiu de
70% para 51% do total executado no programa.

Se esta ¢, realmente, uma tendéncia, cumpre analisar como se diferem os modelos
de execucao do PAA Estadual e Municipal e da Conab, pois essas diferengas revelam as
novas diretrizes do programa. Sobre esse ponto, uma questio fundamental salta aos olhos:
enquanto a Conab opera necessariamente por meio da articulagio com associagoes e
cooperativas de agricultores familiares, o modelo arquitetado pelo MDS via termos de
adesao promove formas de participacdo individualizada dos beneficiarios fornecedores. Em
outras palavras, se no PAA Conab as associagdes e cooperativas sio 0s atores principais,
no PAA Estadual e Municipal os individuos ocupam essa posicao.

Esta distincdo pode acarretar mudancas substantivas na forma como o programa
opera. As organizagoes associativas induzidas pelo PAA, ou pré-existentes a ele, funcionam
como vefculo importante de organizagao das comunidades. Como foi dito, elas absorvem,
como entes coletivos, as obrigacOes relativas aos requisitos burocraticos de entrada no
programa e a constru¢ao das propostas de participagio junto as entidades
socioassistenciais. O cumprimento individual dessa tarefa por cada produtor poderia
esbarrar em grandes dificuldades, além de comprometer a desejavel simplificagio do
processo de operacionalizagao do programa. No modelo incentivado pelo MDS, por seu
turno, toda a operagao passa a ser de responsabilidade do produtor beneficiario, que,
isoladamente, recebe seu beneficio via cartdo individual, ao entregar a producao no local
combinado.

Sabe-se que a aposta no PAA Estadual ¢ Municipal estd fundamentalmente
associada a meta de incluir o publico do CadUnico no programa. Talvez seja, de fato, mais
facil atingir esse publico especifico via atuacao dos estados e das prefeituras. Os nimeros
de 2013 sugerem isso, embora o desempenho da Conab nao fique muito aquém.
Entretanto, quando se coloca em questao a inclusao dos assentados da reforma agraria, dos
acampados e dos povos e comunidades tradicionais, que sao igualmente publico prioritario
do programa, isto niao ¢ verdade, ao menos no que diz respeito aos dados atuais do
programa. Nesses casos, 0 PAA Conab tem apresentado resultados mais favoraveis, apesar
de ainda ser um desafio para o programa de forma geral.

Além disso, ¢ importante ressaltar que, apesar da determinacao de metas para a
inclusao dos agricultores extremamente pobres no programa parecer justa e adequada aos
objetivos do programa, a preocupacao em inclui-los nao garante que eles transitardo de
uma economia de subsisténcia rural para uma agricultura familiar produtora de excedentes
monetarios. Esta transicio depende de um trabalho mais estruturado, que organize os



produtores em bases associativas, exatamente como a Conab vinha construindo ao longo
dos dltimos anos. Se essa preocupacao deixar de existir, o PAA pode passar de instrumento
para uma estratégia de desenvolvimento rural para instrumento de administragio da
extrema pobreza rural, tal qual uma politica focalizada e individualizada de transferéncia de
renda. (Delgado, 2013, p. 12)

Sobre esse risco, convém ainda lembrar que o termo de adesido assinado com o
MDS nao exige que estados e municipios apresentem contrapartidas formais. Ademais,
sublinha-se que, embora exista previsio da Unido conceder apoio financeiro aos
Executores, com a finalidade de contribuir com as despesas de operacionalizagao, este
apoio nao tem acontecido. Neste contexto, parece dificil que municipios pobres,
principalmente, consigam desempenhar todas as fungdes esperadas a contento. Na verdade,
parece dificil que os municipios pobres consigam participar do programa.

Concluindo, o PAA esta, aparentemente, caminhando para se restringir ao fomento
economico, mediante a garantia estrita de comercializagao e de precos. A dimensao social —
que incentiva a estruturagao da agricultura familiar como produtora de alimentos, fortalece
suas organizagOes associativas, estimula a diversidade produtiva, garante a seguranca
alimentar tanto dos agricultores produtores como dos beneficiarios consumidores — tem
sido relegada a segundo plano. Importante destacar que essas dimensdes nao sao estanques.
O avango de uma produz resultados benéficos a outra, ou o contrario. Em sintese,
conforme ressalta Delgado (2013, p.8), parecemos ainda mais distantes de um projeto
ambicioso de desenvolvimento da agricultura familiar e dos assentamentos de reforma
agraria. O exitoso programa — que sempre ocupou um espago residual da politica agraria —
esta ameagado a reduzir ainda mais seu papel.
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