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Apresentacao

Este relatorio apresenta os resultados da avaliagdo do Programa de Aquisicao de
Alimentos (PAA). O estudo avaliativo é uma das acdes do Plano Anual de Monitoramento e
Avaliacao - Ciclo 2023, instrumento de planejamento dos programas avaliados e que estabelece
0s compromissos do Sistema Estadual de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas de
Minas Gerais (SAPP-MG) estabelecido pelo Decreto 48.298/2021.

O PAA é um programa de compra institucional de alimentos do Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS) que esta em implementacao desde 2003. Nessas duas décadas
passou por diversas adaptagdes, moldando-se as necessidades do seu publico-alvo, dos
servidores que implementam o programa na ponta, e também mediante a mudangas no cenario
externo que aconteceram nesse periodo.

Em 2012 o programa se remodela para tornar-se mais descentralizado, fortalecendo o
pacto federativo e visando garantir mais celeridade nos processos administrativos, permitindo a
implementacao do programa por governos estaduais e municipais (PERIN et al, 2021). Nesse
contexto, ocorreu a vinculacao da Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
de Minas Gerais (SEAPA) em 2012, apoiando os municipios que realizavam a execucdo direta,
tornando-se unidade executora a partir de 2016.

A avaliagéo do PAA - modalidade Compra com Doagao Simultanea (CDS) via Termo de
Adesao Estadual (TAE) busca gerar insumos para a tomada de decisdo dos gestores responsaveis
pela implementacdo do programa no governo, na Diretoria de Comercializagdo e Mercados. A
avaliacdo é um dos produtos do Plano Anual de 2023 do Sistema Estadual de Monitoramento e
Avaliacdo de Politicas Publicas de Minas Gerais (SAPP-MG) e esta sendo executada pelo Nucleo
Integrado de Monitoramento e Avaliacao (NIMA) da Fundacao Joao Pinheiro (FJP). A pesquisa
se pauta em um carater sistémico do programa, calcando-se no conceito de sistemas
agroalimentares que contemplam todo o circuito do alimento, desde a fase pré-plantio até o
consumo final.

O relatorio esta dividido em cinco se¢des além desta introducao, sendo estas:

o Sobre o programa: caracterizacdo do PAA principais componentes do programa
e do problema que busca enfrentar

o Meta-analise: principais referéncias bibliograficas que trazem resultados e
impactos constatados em decorréncia da implementacdo do PAA;

o Sobre a avaliagdo: estratégia metodoldgica da avaliagdo, com seus marcos
tedricos, perguntas avaliativas, dados e métodos utilizados;

o Apresentacdo dos resultados: traz resultados gerais sobre a implementagdo geral
do PAA em Minas Gerais e na sequéncia responde as perguntas avaliativas para
a modalidade do programa em questao;

o Para ampliar o impacto: recomendacdes avaliativas a partir das evidéncias
encontradas.




Além deste relatorio, a avaliacdo do PAA - modalidade Compra com Doacdo Simultanea

(CDS) via Termo de Adesdo Estadual (TAE) possui um sumario executivo e mais trés cadernos
complementares:

o Sumario executivo;

o Caderno Complementar 1— Relatdrio de meta-analise;

o Caderno Complementar 2 — Evolugdo da legislacao relacionada ao Programa de

Aquisicdo de Alimentos;
o Caderno Complementar 3 — Estratégias metodolégicas.



https://drive.google.com/file/d/10ixlTw7FosPyzJeXguFZEsMj4fzhsBLV/view?usp=drive_link
https://drive.google.com/file/d/12ZJAiBm5GW4rEOsB79wdcu_5V4lNm3Kz/view?usp=drive_link
https://drive.google.com/file/d/12ew7Qh_KRHlnDXBh0ZTweV3l6jc_0WwD/view?usp=drive_link
https://drive.google.com/file/d/12d-t1MN7rOrGQtf_IPye6RxjUyqOJAu-/view?usp=drive_link

1. Sobre o programa

Estruturacdo do Programa

O PAA consiste em uma politica responsavel por criar mercados institucionais de
alimentos, gerando beneficios para fornecedores e consumidores focalizados. E uma politica de
apoio e incentivo a producado de alimentos da agricultura familiar e forte instrumento no combate
a fome e possui carater redistributivo muito importante para o abastecimento alimentar no Brasil.

“Para romper esse ciclo perverso da fome é necessaria a intervencdo do Estado, de modo
a incorporar ao mercado de consumo de alimentos aqueles que estdo excluidos do
mercado de trabalho e/ ou que tém renda insuficiente para garantir uma alimentacdo
digna a suas familias.” (SILVA et al, 2010)

O programa ja foi implementado em diversas modalidades ao longo de sua
implementacao. Atualmente o programa funciona com as seguintes modalidades:

Figura 1—Modalidades do PAA no pais

Compra com Doagéao

Simultanea

Executado pelos estados e pela CONAB

compra de géneros alimenticios com doagéo
simultanea as unidades recebedoras ou
diretamente aos consumidores

PAA-Leite Executado pelos estados

compra de leite que, apos ser
beneficiado, seja doado as unidades
recebedoras ou diretamente aos

Programa de beneficidrios consumidores

AqUiSi(;éO de Executado pela CONAB

Alimentos compra de géneros alimenticios com o
(PAA) objetivo de sustentar precgos, formar estoques
reguladores ou estratégicos ou permitir
intervengéo em situagdes de emergéncia ou
de calamidade publica

aVolel[ol-Rilelins-To- [N [CH=\Lele [N Fxecutado pela CONAB

apoio financeiro para a constituicdo de estoques
de alimentos por organizagoes fornecedoras, para
posterior comercializagao e devolugéao dos recursos
financeiros ao Poder Publico

Executado pelo érgao ou entidade da administragdo publica,
direta e indireta, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios

compra de produtos da agricultura

familiar, por parte de 6rgao

comprador, para doagéao aos

beneficiarios consumidores

Compra Institucional

Fonte: Adaptado de Perin et al, 2021. Elaboracao: NIMA/FJP.




O pressuposto central que determina o éxito do programa na modalidade de compra
com doacdo simultanea é que a compra institucional € um meio de assegurar que os alimentos
cheguem as familias que deles necessitam. Pressup8e também que os agricultores conseguirdo
participar do programa com o suporte das instituicGes de apoio, como o poder municipal e
estadual.

Sendo assim, para as plenas condi¢cdes do programa, é necessario que haja uma estrutura
em operacao das prefeituras e o envolvimento da Emater. Também é necessario que 0s
agricultores tenham condigdes para a producdo, o que pode ser afetado por uma gama de
fatores, desde problemas econémicos a condi¢des climaticas. A existéncia de outras politicas
voltadas para a agricultura familiar € um fator que viabiliza e ao mesmo tempo potencializa o
programa.

Problema que o programa busca enfrentar

O PAA foi instituido em 2003 como parte estruturante do Programa Fome Zero, que tinha
como objetivo instituir uma série de a¢Bes programaticas para erradicar a fome no pais. O
diagndstico que norteou a concepgdo do programa partia da existéncia de 44 milhdes de
pessoas que viviam com menos de um dolar por dia, a época totalizando 28% da populacao do
pais. Desse contingente, 15 milhdes de pessoas estavam residindo nas zonas rurais, o que
representava 46% do total (SILVA et al, 2010). Desse modo, pode-se dizer que o programa busca
enfrentar problemas de cunho social (facilitar o acesso de pessoas vulneraveis ao alimento),
econdmico (garantir renda para pequenos produtores) e ambiental (incentivar a promogao da
biodiversidade, a producao organica e agroecoldgica e o fortalecimento de culturas alimentares).

Objetivos do Programa

Segundo a Lei n® 14.628, de 20 de julho de 2023, o Programa de Aquisicdo de Alimentos
apresenta as seguintes finalidades:

| - incentivar a agricultura familiar (e outras atividades de producéo de alimentos)’
e promover a inclusdao econdmica e social, com fomento a producdo sustentavel,
ao processamento de alimentos, a industrializagdo e a geracado de renda;
Il - promover o acesso a alimentacdo, em quantidade, qualidade e regularidade
necessarias, pelas pessoas em situacao de inseguranca alimentar e nutricional, sob
a perspectiva do direito humano a alimentacdo adequada e saudavel;
Il - incentivar o consumo e a valoriza¢do dos alimentos produzidos pela agricultura
familiar;
IV - promover o abastecimento alimentar, que compreende as compras
governamentais de alimentos;

A pesca artesanal, a aquicultura, a carcinicultura e a piscicultura




V - apoiar a formacao de estoque pelas cooperativas e demais organiza¢des da

agricultura familiar (e outras atividades de produgdo de alimentos); e

VI - fortalecer circuitos locais e regionais e redes de comercializagdo da agricultura

familiar;

VIl - promover a biodiversidade e a producdo organica e agroecoldgica de

alimentos;

VIII - incentivar habitos alimentares saudaveis em ambito local e regional;

IX - incentivar o cooperativismo e o associativismo; e

X - fomentar a producao familiar de povos indigenas, comunidades quilombolas e

tradicionais, assentados da reforma agraria, negros, mulheres e juventude rural.

XI - incentivar a producdo agroecolégica e organica e a adoc¢ao de qualquer pratica

associada a conservacao da agua, do solo e da biodiversidade nos imoveis da

agricultura familiar;

XII - reduzir as desigualdades sociais e regionais brasileiras; e

Xlll - fomentar a producdo familiar de agricultores que possuam deficientes entre
seus dependentes.

Publico-alvo

Pelo Art. 4° do Decreto n° 11.476, de 6 de abril de 2023, destaca-se que o publico alvo
prioritario da politica € composto por beneficiarios produtores e beneficiarios consumidores. O
decreto define os seguintes beneficiarios produtores:

| - os agricultores familiares incluidos no Cadastro Unico para Programas Sociais do
Governo Federal - CadUnico; e

Il - os agricultores familiares pertencentes aos seguintes grupos:

a) povos indigenas, b) comunidades quilombolas e tradicionais, c) assentados da reforma

agraria, d) negros, e) mulheres, f) juventude rural.

Pela Resolugdo n° 2, de 15 de junho de 2023, que disp8e sobre a destinagdo dos alimentos
adquiridos, consideram-se 0s seguintes beneficiarios consumidores:

a) pessoas em situacdo de inseguranca alimentar e nutricional;

b) pessoas atendidas pela rede socioassistencial e pelos equipamentos publicos e
sociais de alimentacdo e nutricdo e pelas redes publicas e filantropicas de
ensino e saude, tal como indica o quadro 1:




Quadro 1: Definicdo do publico-alvo de beneficiarios consumidores do PAA:

Rede Socioassistencial

Centro de Referéncia de Assisténcia
Social (CRAS)

Centro de Referéncia Especializado
em Assisténcia Social (CREAS)

Centro de Referéncia Especializado
para a Populagdo em Situagdo de Rua
(Centro POP)

Equipamento que oferte servico de
acolhimento a  familias  e/ou
individuos com vinculos familiares
rompidos ou fragilizados ou
abrigamento temporario em
situacbes de  emergéncia ou

calamidade publica

Entidades e
assisténcia

organizacbes  de
social  inscritas  no
Conselho Municipal de Assisténcia

Social (CMAS)

Equipamentos sociais de

publicos e

alimentacdo e nutricao

Restaurantes populares

Cozinhas Comunitarias geridas

diretamente pelo poder publico

Cozinhas Populares e Solidarias geridas
pela sociedade civil, credenciadas junto ao
Ministério  do  Desenvolvimento e
Assisténcia Social, Familia e Combate a
Fome;

Bancos de Alimentos: estruturas fisicas que
oferecem o servico de captacdo e/ou
recepcdo e distribuicdo gratuita de géneros
alimenticios oriundos de doagdes

Estruturas publicas ou conveniadas que
produzem e disponibilizam refeicbes a
beneficiarios consumidores

Servigos publicos de saude que oferecem

Servicos de saude basicos, e
estabelecimentos de salde de direito
privado sem fins lucrativos que possuam
Certificado de Entidade Beneficente de

Assisténcia Social - CEBAS

Fonte: Resolucao N° 2, de 15 de junho de 2023. Elaboragao: NIMA/FJP.




Concessédo do PAA

Os recursos para o PAA/CDS/TAE sdo definidos a partir de Portaria emitida pelo Governo
Federal, com critérios estipulados para definir a redistribuicdo entre os estados participantes (ver
mais no tépico Normas que regulamentam o PAA). Desse modo, ndo héa periodicidade
estabelecida para a disponibilidade dos recursos.

A partir da definicdo do volume de recursos, a Seapa tem por principio priorizar os
municipios em maior situacao de vulnerabilidade segundo o IDH e as informacdes da Emater.
Sdo selecionados especialmente os municipios do colar norte de Minas Gerais (mesorregides
Noroeste, Norte, Vale do Jequitinhonha e Vale do Mucuri). Alem disso, utilizam como critério a
experiéncia do municipio com a execugdo da politica: municipios que ja participam e executam
sdo priorizados, e ha, assim, um banco de demandas por parte de novos municipios que querem
participar da politica.

Estrutura de execucdao do PAA/CDS/TAE

A coordenagdo estadual do PAA/CDS/TAE é delegada a Diretoria de Comercializagdo e
Mercados da Seapa. A equipe do programa possui uma coordenadora exclusiva e uma técnica
que exerce fungdes de assessoramento em outras coordena¢des da mesma diretoria. A vice-
coordenagdo do programa é exercida por um servidor da Emater, do departamento técnico.

O programa funciona a partir de portarias emitidas pelo MDS com a destinagdo de um
valor para o estado e um nimero minimo de agricultores a serem contemplados. A coordenacdo
do programa realiza entdo uma selecdo de municipios, e é assinado um termo de cooperagdo
entre governo municipal e governo estadual. Como contrapartida, as prefeituras municipais
precisam nomear um coordenador local para o PAA, e € necessario elaborar um planejamento
estratégico com nimero de produtores e a Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP)?, entre outras
informagdes cadastradas via sistema digital que devem ser enviadas a Seapa.

Por fim, cabe a Seapa avaliar a execucdo, verificar as dificuldades dos municipios, fiscalizar
as notas fiscais enviadas pelos municipios, realocar recursos entre municipios para que nao haja
capacidade ociosa da politica e prestar contas aos ministérios sobre o cumprimento da portaria.
Em suma, a Seapa é responsavel pela selegdo dos municipios, gestdo dos cadastros e fiscalizacao
das compras, avaliacdo da execucdo e prestacdo de contas ao ministério sobre o cumprimento
da portaria.

% A Declaracio de Aptid3o ao Pronaf (DAP) esta em processo de substituicio para o Cadastro do Agricultor
Familiar (CAF) a partir da publicagdo da Portaria SAF/MAPA n° 293, de 19 de dezembro de 2022.




Normas que regem a modalidade Compra com Doacao Simultanea

Segundo a Resolugdo GGPAA n°3, de 5 de setembro de 2023, a modalidade de compra
com doacdo simultanea (CDS) consiste na compra de alimentos por uma unidade executora do
termo de adesdo (ente federativo ou consorcio publico) e a doagdo simultanea as unidades
recebedoras ou diretamente aos beneficidrios consumidores com o objetivo de atender a
demandas locais de suplementacdo alimentar de pessoas em situagédo de inseguranca alimentar
e nutricional.

A aquisicdo deve ser feita de forma a conciliar a demanda das unidades recebedoras e a
do publico consumidor com a oferta de produtos dos beneficiarios fornecedores. Na
modalidade, as unidades executoras devem priorizar os beneficiarios fornecedores, dando
preferéncia a inscritos no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
(CadUnico); indigenas, quilombolas e demais povos e comunidades tradicionais; negros e
mulheres; assentados da reforma agraria; pescadores; jovens entre 18 e 29 anos. Para tanto, é
necessario a Declaracao de Aptidao ao Pronaf (DAP) valida, o Cadastro Nacional da Agricultura
Familiar (CAR) ativo ou o Numero de Identificagdo Social (NIS) do CadUnico (para povos e
comunidades tradicionais). Organiza¢Ges fornecedoras, por sua vez, podem encaminhar projetos
mediante Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ), desde que todos os fornecedores
cadastrados possuam DAP valida ou CAR ativo.

A aquisicao de alimentos pela modalidade CDS dispensa procedimento licitatorio. Além
disso, desde que a matéria prima que qualifica o produto seja de producdo propria dos
beneficiarios produtores, € permitida a utilizagdo de insumos industriais, matéria prima adicional
e embalagens necessarias. No caso de produtos beneficiados, processados ou industrializados,
é permitida a contratacdo de servicos de terceiros ndo beneficiados pelo PAA para desempenhar
alguma fase do processo.

Quanto aos valores, pela resolucdo de 2023, os limites anuais para a venda de produtos
na esfera da CDS sdo: i) até R$ 15.000,00 (quinze mil reais) por unidade familiar; i) até R$
1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos reais) por organizagado fornecedora, respeitados os limites
por unidade familiar.

Os precos sao calculados com base no prego médio obtido a partir da seguinte pesquisa
de precos:

[) pesquisa de precos realizada, no minimo, duas vezes ao ano, com trés cotagdes
no mercado de varejo local ou regional, preferencialmente realizada em feiras de
agricultores;

(() em caso de produtos com safras e entressafras bem delimitadas, pelo menos
uma pesquisa em cada periodo devera ser realizada.

Quando a unidade executora é o Estado, via termo de adesdo, os precos podem ser
calculados regionalmente, e a divisao regional é definida a critério do Estado. Este também pode
ter uma metodologia propria para o calculo dos precos, que devera ser encaminhada para o
grupo gestor do PAA para validagdo. Em caso de produtos organicos e agroecoldgicos, na




impossibilidade de cotar os precos regionais, pode ser acrescido até 30% em relagdo ao preco

calculado para os produtos convencionais. A produgdo em territorios indigenas e quilombolas

destinada para o proprio territorio tem como referéncia os precos do PNAE ou precos validados

por entidades que assessoram o0s territérios. Por fim, os precos definidos no momento da

contratacao serdo validos durante toda a vigéncia do contrato.

Os critérios para a distribuicdo dos recursos entre as unidades federativas deverdo seguir

uma média ponderada dos seguintes pontos calculados a partir de um calculo e de bases de

dados definidos anualmente pelo grupo gestor:

[) pobreza (calculada a partir da proporgao entre inscritos no CadUnico e o

tamanho da populagédo da UF);

(i) inseguranca alimentar e nutricional: indice calculado a partir dos dados do

Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional (Sisvan) do Ministério da Saude ou a partir

do Mapa de Inseguranca Alimentar e Nutricional (Mapa Insan), produzido pelo Ministério

do Desenvolvimento Social e Assisténcia, Familia e Combate a Fome (MDS);

(i) numero de familias identificadas como povos indigenas e comunidades

quilombolas na UF: calculado a partir da identificagdo no CadUnico;

{v) quantidade de estabelecimentos da agricultura familiar na UF: calculado a

partir do nimero absoluto de estabelecimentos da agricultura familiar presentes na

mesma UF, a partir dos dados do censo agropecuario mais atualizado.

Ressalta-se que o desempenho da unidade executora pode acarretar a revisao pelo MDS

dos limites previstos para cada estado, com possibilidade de ampliagdo ou reducdo, mas

buscando manter a distribuicdo regional dos recursos.

Por fim, considerando a execu¢do por termo de adesdo, é responsabilidade dos entes

executores:

i) realizar chamadas publicas abertas e com critérios definidos para a selecdo dos
beneficiarios fornecedores e unidades recebedoras, de acordo com os requisitos
e critérios de priorizagcdo previstos nesta resolucdo ou demais normativos do
programa;

(i) garantir o adequado funcionamento da logistica de recebimento,
armazenamento e distribuicdo dos alimentos;

(i) o controle da qualidade dos produtos adquiridos e distribuidos;

(v) a adequada emissdo e guarda de documentacao fiscal referente as operacoes
de compra de produtos;

v) 0 acompanhamento do limite de participacdo anual individual do beneficiario
fornecedor nas operagdes sob sua supervisao;

vi) a fiscalizacdo das atividades do programa na sua esfera de execugdo.
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Estrutura do Mapa de Processos e Resultados (MaPR)

Com base nas leituras de materiais institucionais, documentos académicos e dos registros
das reunides junto a Diretoria de Comercializacdo e Mercados/Seapa, elaboramos o Mapa de
Processos e Resultados do PAA/CDS/TAE, que sera explorado nas se¢des seguintes desse

documento.
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Figura 2 - Mapa de Processos de Resultados do PAA/CDS/TAE

Contexto

Consolidagdo nacional do PAA

Elevada inseguranga alimentar em Minas

Gerais
Capacidade técnica da SEAPA e capilaridade
de atuagdo da EMATER

Restricdo de mercados para os produtos da

agricultura familiar, dificuldade de escoamento
de producéo e baixa renda da populagao rural
Dificuldade de fixagao da populagao no campo

Verba assegurada para a compra

institucional dos alimentos por
meio das Portarias do MDS
Recursos sociais, naturais e
econdmicas para a producao de
alimentos

Infraestrutura logistica para a
distribuicdo dos alimentos
Recursos humanos nos
municipios para a execucio da
politica

Escritério da EMATER nos
municipios e técnicos a

disposicao

Elaboracdo: NIMA/FJP.

Atividades

SEAPA: Assinatura do termo de adesao
com MDS - por portaria

SEAPA seleciona municipios e realiza o
cadastro ( dos municipios gue ainda nao
possuem cadastro

Coordenador municipal: divulgagao e
reunido de orientagao, com apoio da
Emater

Coordenador municipal: planejamento da
distribuicao dos recursos em fungao da
capacidade produtiva, com apoio da
Emater

Coordenador municipal insere a

programacao de compra dos alimentos no

Sistema

Técnicos da Emater atuam com assisténcia

técnica aos agricultores

Agricultores entregam os alimentos no
Banco de Alimentos

Coordenador municipal verifica a
qualidade e quantitade dos alimentos
entregues e insere as informagdes no
Sistema

Coordenador municipal distribui as
entidades socioassistenciais efou familias
cadastradas

MDS repassa recursos aos agricultores

Seapa realiza monitoramento das

execuces nos municipio, e remaneja para

outros municipios se necessario para

evitar ociosidade e realiza visitas em

municipios para apoiar na implementacdo.

Produtos

Para o agricultor familiar:
Recurso financeiro relativo a
compra institucional de
alimentos com garantia de
precos

Para entidades
socioassistenciais e familias:
Recebimentos dos alimentos
da agricultura familiar

Para coordenadores
municipais e escritérios locais
da Emater: assessoramento a
implementacdo do programa
no municipio.

Pressupostos

Resultados

Aumento da capacidade de
consumo a bens durdveis e ndo-
durdveis

Maior capacidade de
investimento na producdo e
comercializagdo de alimentos da
agricultura familiar

Maior acesso aocs alimentos por
parte de familias reduzindo a
insegurancga alimentar
Diversificacdo dos géneros
produzidos e dos alimentos
consumidos pela populagao local
Inclusao produtiva de mulheres

no campo

Contribuicdo para reducao da
inseguranca alimentar nas
regioes do IDENE

Melhoria da salde coletiva de
populagdes urbanas e rurais
Fortalecimento dos circuitos
curtos de comercializacao nos
municipios contemplados e
maior acesso a outros
mercados

Empoderamento feminino de
mulheres no campo

Impacto econémico no
comeércio local motivado pelo
aumento do consumo dos
agricultores

Melhoria da infraestrutura
domiciliar dos agricultores

+ Atuacao da Emater no apoio aos agricultores, tanto na producao como na

gestdo da politica

» Estrutura de governanca da politica a nivel municipal
+ Condicdes de produgdo para os agricultores
« Existéncia de outras politicas que atuem em conjunto para a manutencio das

Ppessoas Nno Campo
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2. O que se sabe sobre o PAA

O Programa de Aquisicdo de Alimentos é um programa longevo, com mais de duas
décadas de criagdo e que permanece em execugdo, ultrapassando a fronteira dos mandatos
presidenciais.

Nesta secdo, serao apresentados dois pontos principais sobre o PAA:

e O seu histdrico institucional, demonstrando as alteragdes ocorridas no desenvolvimento do
programa ao longo do seu periodo de implementacao;

e A meta-analise do programa, sistematizando os principais resultados ja encontrados na
literatura académica sobre seus beneficiarios.

Historico institucional do PAA

A partir de sua criagdo, em 2003, o programa foi marcado pela construcao de mercados
para a seguranca alimentar e sustentabilidade ambiental (Grisa e Schneider, 2015). Contudo,
desde sua criagdo, o programa passou por diversas alteracdes normativas. Conforme Perin et al.
(2021), € possivel identificar trés periodos distintos do programa: o inicial (2003-2008), que trata
de sua origem e organizacdo; o intermedidrio (2009-2013), marcado pelo fortalecimento do
programa; e o mais recente (2014-2019), assinalado pela modesta retomada de recursos em um
horizonte no qual que se constatou continua reducdo dos montantes aplicados no programa.
Complementa a periodizagdo proposta pelos autores supracitados o periodo atual (2020-2023),
que inclui a legislagdo mais recente e as mudancas ocorridas durante a maior parte da gestao
do ex-presidente Jair Messias Bolsonaro e parte da de Luiz Inacio Lula da Silva, reconduzido ao
Executivo federal.

No periodo inicial (2003-2008), foi criado o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), responsavel pela implementacao das politicas relacionadas a seguranca
alimentar e nutricional (San) no Brasil, entre as quais o PAA. O PAA, de natureza interministerial,
foi criado pelo Art. 19 da Lei n° 10.696, de 2 de julho de 2003. Na mesma data, por meio do
Decreto n° 4.772, foi criado o Grupo Gestor do PAA (GGPAA), 6rgdo colegiado com funcdo
deliberativa e que define as diretrizes do programa e os critérios para aquisicdo de produtos
agropecuarios. Nesse periodo, foram observadas a implementagdo de agdes importantes que
visavam ao incentivo a producdo e a criagdo de canais de comercializagcdo para a agricultura
familiar. Em 2003, por exemplo, foi recriado o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (Consea), 6rgao importante de articulagcao entre governo e sociedade civil.

Em 2006, ainda na fase de organizacdo do programa, a Lei n® 11.326, de 24 de julho,
criou as diretrizes para a formulacdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e
Empreendimentos Familiares Rurais, e a Lei n° 11.346, de 11 de setembro, ou Lei Organica de
Seguranca Alimentar e Nutricional (Losan), instituiu o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional (Sisan). Assim, o PAA foi se estruturando normativa e institucionalmente.
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Em 2008, o Decreto n° 6.447/2008, de 7 de maio de 2008, estabeleceu a inclusao de
um representante do Ministério da Educagdo no GGPAA, o que significou o fortalecimento dessa
instancia deliberativa importante. O mesmo decreto deliberou o apoio a formacdo de estoques
pelos agricultores familiares — com a inclusdo de pessoas em situagdo de inseguranca alimentar
e ao atendimento da alimentacao escolar.

Nessa fase, outro estimulo do PAA foi assegurar aos produtores precos de referéncia,
livres dos valores referentes as incidéncias de impostos. Trata-se de uma complementacao
financeira repassada diretamente aos produtores e suas organizacées até atingir o prego minimo
de comercializagcdo. Assim, a Lei n° 11.775, de 17 de setembro de 2008, procurou garantir
protecao aos agricultores familiares, as associa¢Ges e cooperativas.

O periodo intermedidrio (2009-2013) se destacou pela atuagdo da Companhia Nacional
de Abastecimento (Conab), que atuava na operacionalizagdo da agricultura patronal e se tornou
instrumento importante de promocao do PAA quando passou a atuar junto aos agricultores
familiares. Outro destaque foi o surgimento do termo de adesdo, operacionalizado pelo MDS,
que permitiu firmar parceria entre os governos federal, estadual e municipal e facilitar a parceria
entre os entes federados, sem necessidade da celebragdo de convénios. No final do periodo,
lamentavelmente, ocorreria um triste episodio que afetou o programa — a Operacao
Agrofantasma.

Ainda assim, no periodo, verificaram-se medidas que aperfeicoaram o programa. O
Decreto n° 6.959, de 15 de setembro de 2009, criou modalidades especificas para o atendimento
escolar, formagao de estoque de alimentos e doagao simultanea.

Verificou-se, em alguns casos, que a legislagdo, embora ndo esteja vinculada
diretamente ao PAA, acabou contribuindo para o seu desenvolvimento. Foi o caso da Lei n°
11.947, de 16 de junho de 2009, que imprimiu estimulos aos agricultores familiares, pois
determinou que no minimo 30% dos recursos federais para a alimentacdo escolar sejam
destinados a aquisicdo de alimentos da agricultura familiar ou de suas organizacbes. A lei
também estabelece que se deve priorizar os assentamentos da reforma agraria, as comunidades
tradicionais indigenas e comunidades quilombolas. Por seu turno, a Emenda Constitucional n°
64, de fevereiro de 2010, ao alterar o artigo 6° da Constituicdo Federal, incluiu a alimentagdo no
rol dos direitos fundamentais, o que repercutiu positivamente para os produtores rurais.

Outro avango importante, nesse periodo, foi garantir e priorizar o acesso de mulheres
ao PAA conforme Resolugdo n° 44, de 16 de agosto de 2011, que se tornou critério na selegcdo e
execucao de propostas em todas as modalidades e por todos os operadores do programa.

Os avancos também foram de carater ecoldgico. A Lei n° 12.512, de 14 de outubro de
2011, institui o Programa de Apoio a Conservacdo Ambiental e o Programa de Fomento as
Atividades Produtivas Rurais, ao reconhecer a indissociabilidade entre ambiente e sociedade e
regulamentar a inclusdo da producao agroecolégica no programa. Produtos agroecolégicos ou
organicos, por exemplo, poderiam ter acréscimo de até 30%.

Os termos de adesdo do programa também passaram por modificacGes. A Resolucao
n° 45, de 13 de abril de 2012, dispde que eles poderao ser celebrados entre a Unido e os estados
ou o Distrito Federal; Unido e os municipios ou consorcios publicos; Unido e estados e municipios
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ou consorcios publicos. Dessa feita, os termos de adesdo podem envolver simultaneamente
estado e municipio ou estado e consércio publico.

Outra guinada do programa se sucedeu com o Decreto n°® 7.775, de 4 de julho de 2012,
que criou a modalidade compra institucional, ao permitir que estados, municipios e 6rgaos
federais da administracdo direta e indireta adquiram alimentos diretamente da agricultura
familiar por meio de chamadas publicas, com recursos financeiros proprios e sem a necessidade
de licitacdo. Na pratica, passou a garantir acesso rapido aos mercados de alimentos demandados
por hospitais, quartéis, presidios, creches, escolas, universidades etc.

Ndo menos importante nesse periodo foi a Resolu¢ao n° 59, de 10 de julho de 2013. Ela
estabelece as normas que regem a modalidade Compra com Doacao Simultanea (CDS) na esfera
do PAA. Ela regulamenta a aquisicdo de alimentos de beneficiarios ou organizaces fornecedoras
que sera realizada simultaneamente com a doagdo as entidades da rede socioassistencial.

O final desse periodo foi marcado pela Operacdo Agrofantasma, que investigou
supostos crimes de desvios de verba publica e simulacdo de producao e entrega de alimentos
entre servidores publicos e agricultores. Em 2013, houve queda expressiva nas opera¢Ses da
Conab. O desfecho foi o reconhecimento de que os agentes envolvidos ndo agiram de ma-fé e
que as irregularidades eram na verdade estratégias organizativas. Naquele ano, verificou-se que
apenas 23% do total do orgamento para efetuar as agdes do programa foram executados, o que
comprometeu parte das conquistas do PAA.

O periodo recente (2014-2019) foi marcado pelo enfraquecimento do PAA. A crise fiscal
apos 2015 forcou o governo federal a realizar cortes orcamentarios em todos os programas
sociais. A extincao, em 2016, do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) demonstrou a
perda de prioridade do governo federal a agenda voltada a agricultura familiar, ao restringir
ainda mais o papel deste 6rgdo no programa. Em 2019, o PAA alcancaria os niveis mais baixos
dos montantes aplicados. Houve reducao da quantidade de alimentos adquiridos pela Conab e
do numero de beneficiarios, apesar do crescimento da demanda. Também a reducédo da
participacao social, que deixou de ter atuacdo efetiva nos conselhos de SAN, para a deliberacao
de diretrizes na esfera nacional etc.

Apesar das adversidades, alguns avancos foram verificados nesse periodo. O Decreto
n® 8.293, de 12 de agosto de 2014, criou a modalidade “aquisicdo de sementes”, que permite a
compra de sementes, mudas etc. produzidos por organizacGes de agricultores familiares para
distribuicao a outros agricultores que demandam esses insumos.

A Resolucdo n° 69, de 18 de setembro de 2014, incorporou o Centro de Referéncia
Especializado em Assisténcia Social (Creas) ao conjunto de unidades do Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas), que fazem parte da rede socioassistencial de beneficiarias consumidoras
do PAA e absorveu, também, as estruturas publicas das redes de educacdo, as quais produzem
refeicdes e disponibilizam-nas aos frequentadores.

Com a Resolugdo n° 78, de 8 de setembro de 2017, a cadeia produtiva do programa foi
ampliada, ao estabelecer as condi¢bes para a aquisicao de produtos processados, beneficiados
ou industrializados na esfera do programa, o que viabilizou a aquisicdo de insumos, matéria-
prima adicional e de embalagens pelas organizagdes familiares.
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Gracas a Resolugdo n° 81, de 9 de abril de 2018, foram estabelecidos os critérios para
que as unidades recebedoras definidas como banco de alimentos passassem a doar alimentos a
outras unidades recebedoras ou a entidades privadas sem fins lucrativos.

O periodo atual (2020-2023) compreende a maior parte da gestdo de Jair Messias
Bolsonaro e o primeiro ano do governo de Luiz Inacio Lula da Silva. Assim, verificou-se a
mudanca de nomenclatura do programa com a Medida Proviséria n® 1.061, de 9 de agosto de
2021. Entre outros, ela extinguiu o Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos e criou o Programa
Alimenta Brasil. No fim desse periodo, ocorreu o renascimento do Programa de Aquisi¢io de
Alimentos, com a aprovacao da Medida Proviséria n® 1.166, de 22 de marco de 2023, que instituiu
novamente o programa.

Nesse periodo, verificou-se a perda de prioridade da agenda voltada para a agricultura
familiar e o enfraquecimento das finalidades do PAA. O Programa Alimenta Brasil retiraria do
programa a promocao e valorizagdo da biodiversidade e a produgdo organica e agroecolégica
de alimentos, o incentivo a habitos alimentares saudaveis e o estimulo ao cooperativismo e
associativismo, além de retirar a alimentacao escolar das finalidades de compra. Excluida também
foi a modalidade de compra para a formacdo de estoques, o que levou ao esgotamento de
alimentos basicos (PERIN et al, 2021). Por isso, encerra-se um periodo cuja delimitacdo, na
verdade, deveria contemplar os trés primeiros anos do proximo periodo, ainda marcado pelo
desmonte das politicas publicas direcionadas a agricultura familiar.

A experiéncia do enfraquecimento de instancias estratégicas para o PAA fez com que a
Medida Proviséria n® 1.166, de 22 de marco de 2023, determinasse que os conselhos de
seguranca alimentar e nutricional se tornassem efetivamente instancias de controle e
participacao social do PAA. E, na impossibilidade de acompanhamento pelos conselhos de
seguranca alimentar e nutricional, podera ser instituido comité local do PAA. Talvez aqui resida
uma forma de protecao do Consea.

Outros avancos foram verificados pds-2023: o estimulo a contratagdo de entidades
privadas sem fins lucrativos para a implementacdo de cisternas ou outras tecnologias sociais de
acesso a agua para consumo humano e produgdo de alimentos, em beneficio das familias rurais
de baixa renda atingidas pela seca ou pela falta regular de agua; a concessao de subvencao
econdmica para a venda do produto do estoque publico com desagio a beneficiarios de
municipios em situacao de emergéncia ou em estado de calamidade publica; a auséncia de
incidéncia de impostos e contribui¢cdes na aquisicdo de produtos agropecuarios na esfera do
PAA para assegurar aos agricultores familiares, associacSes e cooperativas precos de referéncia
etc.

Na gestdo do programa, foi criado o Comité de Assessoramento do Grupo Gestor do
PAA, com o objetivo de orientar e acompanhar a implementa¢ao do Programa, composto por
representantes de diversos 6rgdos e coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento e
Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome.
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Meta-analise: o que as evidéncias apontam sobre os efeitos do programa

O Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) € um dos programas mais longevos do
governo federal. Pela sua importancia estratégica e sua continuidade, varios pesquisadores ja se
debrucaram para analisar sua implementacao e seus resultados. A meta-analise € um mecanismo
de levantar evidéncias que possam subsidiar a avaliacdo tanto para levantar novas perguntas,
quanto para respaldar as anélises que serdo feitas com os dados disponiveis. A pesquisa
bibliografica apontou os principais avancos, desafios e perspectivas do PAA. Nesse esforco
metodoldgico, chegou-se a matriz de evidéncias que permitiu agrupar as principais referéncias
por subtemas que norteiam o programa.

Por estar inserido numa perspectiva de desenvolvimento rural, cujas acSes ndo sao
conflituosas com o setor agroexportador, o PAA congrega preferencialmente os pequenos
agricultores familiares de maneira que atenda tanto produtores quanto consumidores no
combate a fome no Brasil. O programa visa a combater a pobreza rural, garantir a seguranca e
soberania alimentar, a sustentabilidade dos sistemas de producdo e a geracdo de renda e
agregacao de valor. Com sua continuidade por duas décadas, as evidéncias mostram que ele
contribui para o desenvolvimento econémico e social dos agricultores familiares, suas
associacoes e cooperativas.

Foram constatados obstaculos que, todavia, dificultam o acesso dos agricultores
familiares aos beneficios do programa e geram desinteresse e desisténcia dos agricultores em
participar do programa. Dado o nivel de complexidade da documentacdo exigida pelo PAA,
torna-se comum recorrer aos agentes de assisténcia técnica e extensdo rural (Ater) para a
elaboragdo e o envio das propostas, via associagdo ou cooperativas. Muitas vezes, a populacao
municipal toma conhecimento do PAA por intermédio desses agentes, que sao 0s principais
articuladores locais e responsaveis por incentivar os produtores a participarem. Nas analises
levantadas pela literatura, € comum constatar tanto demora no processo de analise dos projetos
submetidos e no pagamento quanto entraves com a documentagdo, precos pagos aos
agricultores etc.

Outro entrave € a comunicacao deficitaria entre governo e beneficiarios, o que resulta
no desconhecimento do programa pelos agricultores. Naturalmente, a pouca divulgagcdo impede
que mais agricultores familiares acessem o PAA. Nao existe um canal direto com o meio local no
qual o programa é operacionalizado. Para isso, é fundamental o apoio eficaz da administragéo
publica municipal e dos agentes e das entidades que detém amplo conhecimento sobre a
operacionalizacdo do programa para receber orientacdo e ou treinamento sobre o seu
funcionamento.

A logistica tem sido outro obstaculo, e os temas relacionados a infraestrutura viaria sao
determinantes. As areas rurais possuem, naturalmente, menos vias pavimentadas; por isso,
requerem patrolagem constante para garantir a trafegabilidade e o escoamento da producdo
agricola, sobretudo no periodo de chuvas. Assim, o transporte a grandes distancias dos produtos
do local de producao até o de consumo e o custo alto do transporte constituem um desses
gargalos. Somam-se, ainda, a caréncia de veiculos, devido as condi¢des materiais dos
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agricultores. Ha casos de produtores utilizarem até Onibus escolares para o transporte de
alimentos. Por isso, € fundamental que os 6rgdos publicos municipais assegurem a acessibilidade
para a comercializacao da producao dos agricultores familiares, das associacdes e cooperativas
rurais de modo a contribuir também para a reducdo do desperdicio.

A pandemia de Covid-19 também comprometeu a operacionalizagdo do PAA no que

se refere ao acesso a mercados. Foi necessario ao governo e a suas instancias e esferas
desenvolver estratégias que envolvessem principalmente a distribuicdo de alimentos e a garantia
de renda minima para o consumo das familias. No inicio da pandemia, uma das medidas
cautelares que visaram a auséncia de propagacao do virus foi fechar grandes estabelecimentos
comerciais demandantes de produtos agricolas, principalmente restaurantes populares, escolas
publicas e feiras. Isso trouxe dificuldades para a comercializagdo de alimentos pelos agricultores
familiares e cooperativas rurais devido a reducao da demanda.
As compras do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) também foram paralisadas
em muitos estados e municipios brasileiros, o que repercutiu diretamente na queda da renda
dos agricultores familiares e no acesso a alimentacdo adequada por parte da populagéo
socialmente mais vulneravel. As estratégias governamentais, inclusive dos estados, para garantir
a producdo e o abastecimento alimentar, além do enfrentamento da pandemia da Covid-19,
foram muito diversificadas e conseguiram, em certa medida, fortalecer as iniciativas voltadas a
protecao social mediante o acesso a alimentagdo pela populacdo mais vulneravel e a
permanéncia do homem no campo.

Este excerto, junto com a figura 3, sintetiza os principais resultados encontrados na
literatura académica e cientifica sobre o PAA. Para uma analise mais ampliada, consultar o
Caderno Complementar — Meta Analise do PAA.
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Figura 3 - Mapa de evidéncias de resultados do PAA encontradas na revisdo bibliografica

PROGRAMA DE
AQUISICAO DE

ALIMENTOS

Fonte: dados da pesquisa. Elaboracao: NIMA/FJP.
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3. Sobre a avaliacao

A avaliagdo de resultados do Programa de Aquisicdo de Alimentos tem o objetivo de verificar
0 alcance dos objetivos combinados pela politica e outros efeitos observados no publico-alvo da
politica que possam ter relacdo com sua implementacdo. O primeiro passo para avaliar uma
politica publica é entender quais dimensdes fazem sentido de serem avaliadas. Nesse processo,
as perguntas avaliativas definidas para a avaliacao foram:

1. O programa faz a focalizagdo adequada do publico-alvo na escolha dos municipios

contemplados?

2. O programa produz resultados substantivos nas dimensGes econdmica e social dos

agricultores beneficiados?

3. O programa esta contribuindo para reduzir a inseguranca alimentar e nutricional dos

municipios beneficiados?

4. A atuacdo da Seapa potencializa os resultados locais do programa?

O periodo de analise da avaliacdo é entre 2018 e 2023 e envolve cinco portarias de
destinacdo de recursos do Ministério do Desenvolvimento Social: 12/2018, 51/2019, 96/2020,
396/2020 e 120/2021. A ultima teve a execucao interrompida uma vez que utilizou recursos de
emendas parlamentares, o que foi julgado inconstitucional durante a implementa¢do. Os dados
dessa portaria foram utilizados apenas para entender o contexto das duas primeiras perguntas
avaliativas; foi impossivel inferir sobre os seus resultados.

Marcos tedricos e metodoldgicos para a avaliacdo do PAA

A partir da Organizacao das Nag¢des Unidas para Agricultura e Alimentagdo (FAO), alguns
conceitos e categorias analiticas se tornaram centrais na analise da questdo alimentar e das
politicas alimentares.

Uma categoria basilar € o direito humano a alimentagdo adequada (DHAA), previsto na
Declaragao Universal dos Direitos Humanos e elaborado pelo Comité de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais do Alto Comissariado de Direitos Humanos da ONU em 1999. E um direito
que se realiza quando cada pessoa tem acesso fisico e econdémico, ininterruptamente, a
alimentacdo adequada ou aos meios para sua obtencao (Fian Brasil, 2020).

J& o conceito de seguranca e soberania alimentar e nutricional (SSAN), elaborado pela
sociedade civil durante a Conferéncia Nacional de Alimentacdo e Nutricdo, em 1986, é definido
pelo Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea) como a realizacao do
direito de todos ao acesso regular e permanente de alimentos em quantidade e qualidade
suficientes (Consea, 2004).

Quanto a categoria tedrica e metodoldgica para a analise do PAA, destaca-se a
perspectiva dos sistemas agroalimentares. Interpretando o topico alimentar como relacionado a
diferentes processos que perpassam o modo de viver e de se organizar da sociedade, a
perspectiva dos sistemas agroalimentares tem ganhado relevancia, atentando-se para a
complexidade das redes e infraestruturas técnicas e institucionais que envolvem o acesso ao
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alimento saudavel, passando pela producao, pelo processamento, pela distribuicao,
comercializagdo e pelo consumo dos alimentos (Machado et al,, 2022; Van der Ploeg, 2021).

Figura 4 — Subsistema dos sistemas alimentares
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Fonte e elaboracdo: Sustentarea, 2023

Segundo a FAO, trés subsistemas ajudam a caracterizar os sistemas alimentares como
indica a figura 4: as cadeias de abastecimento, que definem as possibilidades da disponibilidade
e do acesso aos alimentos, da producao, distribuicdo e processamento de alimentos; o ambiente
alimentar, que relaciona o sistema alimentar ao contexto fisico, econdmico, politico e cultural; e
a escolha e o comportamento alimentar individual, que diz respeito a perspectiva do consumidor
(Machado et al 2022).

No Brasil, a dificuldade de acesso aos alimentos esta fortemente ligada a organizacdo
dos sistemas alimentares, os quais se relacionam com a desigualdade social do pais. As familias
ricas gastam 627% a mais que as pobres, sendo que as redes urbanas de abastecimento ndo
focam em priorizar a garantia da seguranca alimentar e nutricional da populagdo (Belik, 2020).
Portanto, a incapacidade de os sistemas agroalimentares garantirem a seguranga alimentar e
nutricional e promover o combate a fome explicita um paradoxo dos sistemas hegemonicos na
fase atual: o recorde da producao de alimentos combinado com o recorde de pessoas com fome.
Portanto, a mobilizacdo desses conceitos é importante para compreender o tema alimentar
como um problema multidimensional e sistémico, que ndo se resume a variaveis de crescimento
econdmico.

F nesse contexto que o PAA se insere como instrumento técnico-institucional
fundamental para mitigar as distor¢des dos sistemas alimentares hegemdnicos e promover a
producdo de alimentos saudaveis e o combate a fome, indo ao encontro dos principais objetivos
de desenvolvimento sustentavel da ONU e do cumprimento da Agenda 2030, como a
erradicacao da pobreza; o combate a fome e promocao da agricultura sustentavel; a reducao
das desigualdades; o consumo e producdo responsaveis; acdes contra a mudanca climatica, entre
outros. Desse modo, a avaliacdo dessa politica deve ter como pano de fundo a funcao do PAA
como mecanismo promotor de sistemas alimentares saudaveis, sustentaveis e resilientes,
atribuindo ao Estado o papel de agente estratégico na promocao do direito humano a
alimentagdo adequada e da seguranca e soberania alimentar e nutricional.
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Para a execugdo da avaliacdo do Programa de Aquisicao de Alimentos, buscou-se reunir trés

condigdes:

1. Equipe de profissionais com formagdo em areas diferenciadas, mas que se aproximavam
da tematica por trajetoria profissional;

2. Uso de técnicas quantitativas e qualitativas na analise do PAA, compreendendo a
completude que ambas proporcionam quando utilizadas conjuntamente;

3. Triangulagdo de participantes no processo de avaliagdo que consistiu na participagdo dos
agentes da Seapa e da Emater, profissionais da Fundacao Joao Pinheiro e os participantes
do nivel municipal do PAA nas atividades de pesquisa de campo. No nivel municipal estdo
incluidos os gestores municipais, técnicos locais da Emater, agricultores, conselheiros dos
conselhos de politicas sociais dos municipios visitados, técnicos e gestores da politica de
assisténcia social em nivel local e populagao assistida.

Figura 5 — Etapas da Avaliacdo do PAA. Periodo: mar¢o/2023 a marco/2024.
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D quantitativos
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sobre o programa (Emater e MDS
(visdata) * Elaboragao do MaPR

Etapa 1: Exploracao Etapa 2: Coleta de Etapa 3: Analise de dados
bibliografica do PAA dados

Elaboragdo: NIMA/FJP.

Foi adotado um modelo de avaliagdo participativa em que o érgéo avaliado, nesse caso,
a Seapa co-construiu as dimensGes de analise, os instrumentos avaliativos (como o MaPR e os
roteiros de entrevista e de questionario) e participou da coleta de dados em campo. Essa forma
de interacao alavancou os resultados da avaliagdo, uma vez o desenho metodoldgico foi sendo
alinhado a necessidade de evidéncias da gestdo do programa. Durante a fase de coleta, a
participagdo da Seapa e da Emater foi essencial para viabilizar a interacdo com os participantes
locais, e, a partir das entrevistas, surgiram novas perguntas avaliativas para retroalimentar o
processo avaliativo.
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Dimensdes de analise

Para o estudo avaliativo do PAA, a equipe da FJP juntamente com a equipe da Seapa e

da Emater, foram desdobradas algumas dimens&es de analise a partir das perguntas avaliativas,

demonstradas no quadro 2.

Quadro 2: Dimensdes de analise a partir das perguntas avaliativas do PAA.

Pergunta avaliativa Dimensdes de analise

O programa faz a focalizacdo adequada do

publico-alvo na escolha dos municipios

contemplados?

Processo de escolha dos municipios pela SEAPA

Processo de escolha dos beneficiarios produtores
pelos municipios

Processo de escolha dos  beneficiarios

consumidores pelos municipios

Como a implementacdo do programa pelos
principais atores impacta nos resultados?

Atuacdo da SEAPA

Atuacdo da Emater

Atuacdo das Prefeituras

O programa produz resultados substantivos nas
dimensdes econdmica e social dos agricultores
beneficiados?

Aumento da producao

Diversificacdo da producao

Acesso a outros mercados

Impacto na renda

Impactos sociais

O programa esta contribuindo para reduzir a
inseguranca alimentar e nutricional dos municipios
beneficiados?

Atendimento as familias e entidades beneficiadas

Percepcdo dos atores locais sobre o impacto do
programa

Fonte: dados da pesquisa Elaboracdo: NIMA/FJP.

Técnicas utilizadas

Para responder as perguntas definidas, esta avaliagdo utilizou uma combinacao de

métodos, com andlise quantitativa aliada a pesquisa qualitativa. Na analise quantitativa,

pautamo-nos por buscar dados secundarios em bases publicas para situar o contexto do

programa, aliando com dados administrativos da implementacao e coleta primaria de dados via
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questionario aplicado para coordenadores municipais do programa e técnicos extensionistas da
Emater dos escritorios que ja receberam recursos do PAA/CDS/TAE.

Além disso, foram realizadas reunides de alinhamento com a equipe de coordenacdo do
programa para compartilhamento de informacdes, co-construcao dos instrumentos de pesquisa
e planejamento do trabalho de campo.

Trabalho de campo

A equipe técnica que conduziu esta avaliacdo realizou duas viagens de campo, visitando
quatro municipios ja contemplados pelo programa. Os municipios foram definidos pelos

seguintes critérios:
o Tempo de implementacdo do programa, tendo participado em mais de uma portaria
o Contemplar diferentes graus de maturidade em relagcdo a implementagdo, observando
municipios bem sucedidos e municipios que tém muitos desafios na execucao;
o Diferentes portes de municipio;
o Localizag&o regional.

Na tabela 1 estdo alguns dados que resumem a diversidade dos municipios
contemplados, em termos dos critérios adotados.

Tabela 1 - Caracteristicas gerais dos municipios visitados no trabalho de campo

Participacao

(nimero de
portarias)

Dados gerais PAA/CDS/TAE
Percentual
Percentual
icipi Populacao da de Numero de
Municipio : populacdo : : Valor total
estimada agricultores agricultores )
no . recebido
(2021) 7 no CadUnico contemplados
CadUnico (2021)
(2021)
Bocaillva 50.521 54,8 2,1% 201 R$ 842.512,00 4
Datas 5.431 85,77 0,0%* 31 R$ 139.804,58 3
Diamantina 47.924 53,89 0,9% 509 R$ 1.503.826,96 4
EnGEAINETe 7.240 70,66 6,1% 52 R$ 400.449,66 4
Navarro

Fonte: IMRS/FJP e MDS. Elaboracdo: NIMA/DPP.
Notas: *O percentual nulo pode representar sub-notificacdo decorrente do preenchimento erréneo dos
servidores responsaveis pelo CadUnico no municipio.

Dessa forma, foram selecionados os municipios de Engenheiro Navarro e Bocailva na
primeira viagem e Datas e Diamantina na segunda, contemplando as duas principais regides
imediatas beneficiadas pelo programa, Montes Claros e Tedfilo Otoni respectivamente. Como
técnica de pesquisa e coleta de dados, utilizou-se a realizacao de entrevistas semiestruturadas e
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grupos focais® com participantes envolvidos na implementacio e beneficiados pelo programa
como demonstra a tabela 2:

Tabela 2 — Numero de entrevistas e grupos focais realizados no trabalho de campo

Ator Entrevista Grupo Focal
Beneficirios consumidores 1 2
CMDRS 1 3
Coordenagdo 2 2
Entidades beneficiadas 4
Equipe técnica do programa 1
Equipe do banco de alimentos 1
Prefeito 2
Produtor 1 5
Secretariado 5
Unidade regional da Emater 2

Total 15 17

Fonte: dados da pesquisa. Elaboragao: NIMA/FJP.
Analise quantitativa

Para produzir as analises dos resultados encontrados nesta avaliacdo, os dados qualitativos foram
triangulados com dados quantitativos obtidos pela equipe do Nima.

Em relacdo as fontes de dados, foram acessados:

Documentos disponibilizados pela equipe estadual da Seapa e da Emater;
Dados quantitativos disponibilizados pelo MDS;

Cadastro Unico do Governo Federal;

Dados do Censo Agropecuario de 2017 e das pesquisas agricolas municipais;
Dados do indice Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS)

Plataforma do Cadastro do Agricultor Familiar;

No bk W=

Coleta de dados primarios via questionario.

A partir do conjunto de dados sistematizado, buscou-se cruzar diferentes bases de
dados, comparar os municipios beneficiarios do programa entre si e com municipios nao
beneficiados a fim de encontrar padrées que evidenciem os resultados da implementacao do
PAA nos cinco anos de implementagdo delimitados como periodo de analise.

3 Os roteiros est&o disponibilizados no Caderno complementar — Apéndice metodoldgico
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4. Discussao dos resultados

O PAA em Minas Gerais

Minas Gerais é o terceiro estado em termos da producao econémica e o segundo maior
estado em termos populacionais. As atividades de agropecuaria e extrativismo representam
22,2% do PIB estadual (FJP, 2024). E também o terceiro maior estado em termos de Valor Bruto
da Producdo agropecuaria (MAPA, 2022) e o segundo em termos de estabelecimentos de
agricultura familiar (IBGE, 2022). A vocagdo econdmica para as atividades primarias faz com que
o estado também seja prioritario na implementacdo de politicas agricolas em contexto
interfederativo.

Na execu¢do do PAA, o estado tem niimeros que denotam a sua importancia no contexto
nacional, como mostra a tabela 3:

Tabela 3 — Modalidade do PAA e recursos recebidos por agricultor contemplado — 2011 a 2023

Modalidade Localidade Agricultores Recursos recebidos Recurso por
contemplados agricultor
PAA (todas ) ) 102.706
Minas Gerais R$ 478.815.907,70 R$ 4.662,01
as
modalidades)
Em relacao
, 9,7% 9,1% 186,9%*
ao Brasil
PAA-CDS Minas Gerais 55.690
Em relacio Dados nao disponiveis
, 6,5%
ao Brasil

*Valor em relacdo a média nacional
Fonte: MDS.

A modalidade de CDS do PAA é a mais representativa em termos de agricultores
contemplados no Brasil, no entanto em Minas Gerais a média de beneficiarios € menor do que
se considerado o PAA de forma geral. O estado tem protagonismo na implementacdo de outras
modalidades, como o PAA/Conab, o que pode explicar esse resultado. Ressalta-se que o valor
pago aos beneficiarios produtores em MG é 1,8 vez maior do que o mesmo indicador
considerando os dados nacionais.
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Durante a implementagdo do programa, ocorreram oscilagdes no valor disponibilizado,
como retratado no grafico 1.

Grafico 1-Volume total de recursos destinados ao programa PAA (todas as modalidades) - Brasil

- 2012 a 2023

90 16,0%
80 14,0%
70 12,0%
60

10,0%
50

8,0%
40

6,0%
30

O,

20 4,0%

no

0%

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

—
o

EE Repasse PAA MG (R$ mi) —@— Percentual em relagdo ao Brasil

Fonte: MDS (2024).

Tanto para o Brasil quanto para Minas Gerais houve reducao no volume de recursos
destinado a politica do PAA, sobretudo a partir de 2016, no primeiro ano de governo do
presidente Michel Temer, de forma que o orcamento caiu para aproximadamente a metade do
ano anterior. Essa queda permaneceu até 2019, ja no governo Bolsonaro, quando o valor reduziu
para 34% do destinado em 2015. Em Minas Gerais, o orcamento de 2019 foi de 14,57% de 2015,
ou seja, redugdo ainda maior que a ocorrida no Brasil.

Nos dois indicadores, percebe-se que, em 2020, houve um aumento do orcamento
destinado ao programa devido a um orcamento extraordinario destinado a ele, em virtude da
pandemia da Covid-19, para tentar auxiliar os produtores na venda de seus produtos e tentar
reduzir a inseguranca alimentar, que se ampliou muito nesse periodo. No entanto, essa
ampliacdo do or¢camento nao chegou nem ao orcamento federal de 2017. Em Minas Gerais, o
orcamento foi superior ao de 2017, porém foi inferior ao de 2016, quando ele ja tinha sofrido
uma grande queda.

Em relagdo ao valor destinado por produtor, observa-se que, no Brasil, em geral, se
destinou um valor maior que em Minas Gerais. No entanto, essa discrepancia se ampliou a partir
de 2019 e foi méxima em 2022, ano no qual o valor por produtor foi menos de metade em Minas
Gerais em relacdo a média do Brasil.
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Mapa 1 - Volume de recursos recebidos pelos municipios de Minas Gerais no PAA em todas as
modalidades — 2011 a 2023

I I ] 300 km

Fonte: MDS (2024). Elaboracdo: NIMA/FJP.

Resultados gerais sobre o PAA modalidade Compra com Doag¢do Simultanea via Termo de
Adesdo Estadual

A Seapa ja executou cinco rodadas de implementacao do programa, por meio de recursos
destinados pelas portarias do MDS, entre 2018 e 2023. Como resultados principais destacam-se:
e 79 géneros alimenticios diferentes entregues;
5490 agricultores contemplados;
189 municipios contemplados;
R$ 31,5 mi em repasses realizados aos agricultores familiares;

12,2 mil toneladas de alimentos entregues as entidades socioassistenciais.

Destaca-se que os resultados preliminares da execugdo da Seapa sao muito positivos em
relacdo a eficiéncia do uso do recurso destinado ao alcance em relagdo ao nUmero minimo de
agricultores a serem contemplados, como estipulam as portarias de destinacao de recurso,
conforme mostra a tabela 4.
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Tabela 4 — Execugdo financeira por portaria e agricultores contemplados pelo Programa

Requisitos da Portaria Execucdo Indicadores
i Valor Valor
PO : Minimo de Agricultores Execucdo
recebido : executado i ) Cobertura
) agricultores ) contemplados financeira
(R$ mi) (R$ mi)
Portaria 12 6,50 800 6,49 1305 99,9% 163,1%
Portaria 51 4,00 616 3,99 137 99,8% 184,6%
Portaria 96 6,20 954 6,11 1190 98,6% 124,7%
Portaria
120 6,00 924 4,50 898 74,9% 97,2%
Portaria
296 10,50 1616 10,50 2374 100,0% 146,9%

Fonte: MDS e dados enviados pela SEAPA. Elaboragdo: NIMA/FJP.

E necessario ressaltar que a Portaria 120 foi interrompida em virtude de um julgamento
ocorrido no decorrer da sua implementacao e nao esta relacionada ao trabalho da Seapa.

O programa faz a focalizagdo adequada do publico-alvo na escolha dos municipios
contemplados?

Em se tratando de um programa amplo como o PAA, que abarca um territorio
heterogéneo e com uma populacdo diversa como o estado de Minas Gerais, € crucial a
necessidade de avaliacBes diagnosticas e de processos tanto para delimitar o seu desenho
quanto para o aprimoramento das praticas ja existentes conforme explicitado em Jannuzzi (2019).
O autor também destaca que é importante a producao de informagdes que mostre o acesso do
publico-alvo a politica, a qualidade do servico proposto e a existéncia de equidade e coesdo
social. Isso significa que é indispensavel analisar as nuances relacionadas as escolhas de para
onde o recurso esta sendo destinado.

Assim, a focalizacdo esta relacionada a definicdo do publico-alvo, ou seja, de quem sera
contemplado pela politica publica a ser desenvolvida, e a como eles estdo integrados ao contexto
em que vivem, de tal modo que sua efetividade pode ser medida a partir dos impactos sobre a
populacdo. Faria, Feijo e Silva (2007) argumentam que a focalizagdo de uma politica para um
grupo especifico de pessoas € uma maneira de possibilitar acesso a direitos universais. Além
disso, de acordo com a Direccion de Presupuestos do Governo do Chile, a escolha de quem deve
ser beneficiado deve ser feita por meio de critérios bem estabelecidos. Parcela da populagdo tem
mais dificuldade de acessar algum bem ou servico, esse € um ponto importante nos momentos
de desenho da politica, de sua aplicacdo e da sua avaliacdo (DIPRES, 2015).
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Ao avaliar a focalizagdo de politicas desenhadas para redugdo da pobreza, Faria, Feijo e
Silva (2007) consideram a existéncia de diversos custos, como mudangas em comportamentos
domiciliares, sentimentos de estigmatizacdo e dificuldades de orcamento, que devem ser
entendidos a fim de selecionar o método mais adequado de focalizacdo. Alguns dos exemplos
de selecdo do publico-alvo é o categdrico, em que todas as pessoas de uma regido geografica
sdo beneficiadas, ou o de auto-sele¢do, em que uma pessoa decide se quer participar ou nao.
Por fim, as autoras levam em conta as situagdes de erros de selecao, com a selecdo de pessoas
fora do publico-alvo estipulado ou a exclusdao de quem deveria estar contemplado pela medida
proposta.

Considerando o escopo do programa, Minas Gerais tem grande potencial para a
execucao do programa, com os vertices que compdem a politica representando uma demanda
reprimida nos locais beneficiados, seja pela vocagdo produtiva dos agricultores familiares, seja
pela conjuntura em que as familias em situacdo de vulnerabilidade vivem. Desse modo, é
questionado se ha uma focalizacdo adequada do publico-alvo dos municipios contemplados
pelo PAA, o que implica explorar os dados que dizem respeito ao processo de alocacao dos
recursos destinados a politica.

Assim, esta etapa do relatério explora informacées dos municipios atendidos, dos
agricultores beneficiados pelos recursos e das instituicdes participantes. O seu intuito é visualizar
se ha uma selecdo adequada ao avaliar as caracteristicas dos municipios participantes do
programa em relacdo & quantidade de familias de baixa renda e de seu Indice de
Desenvolvimento Humano, a participacao dos agricultores familiares em cada portaria publicada
e o0 papel das instituicdes que atuaram na distribuicao dos alimentos produzidos.

COMO E A FOCALIZACAO DOS MUNICIPIOS ATENDIDOS PELO PAA?

Nas cinco portarias analisadas, a selecdo de municipios a serem contemplados era feita
pela equipe da Seapa a partir de alguns critérios. O primeiro critério que deve ser considerado é
a presenca de pessoas em situacdo de vulnerabilidade inscritas no Cadastro Unico (CadUnico).
Esse grupo é formado por familias em situacdo de maior vulnerabilidade em funcdo da renda
associada a presenca de criancas e adolescentes e costuma ser o publico prioritario das politicas
sociais. Outros critérios considerados na escolha dos municipios é apresentar Indice de
Desenvolvimento Humano inferior a 0,7, possuir um escritorio da Emater, ter um resultado de
execucdo orcamentaria anterior favoravel e, em alguns casos, é considerado o fato de o
municipio ter pedido para participar.

Os municipios que participaram do programa também tém maior percentual de inscritos
no Cadastro Unico em relacdo aos demais municipios de Minas Gerais, levando-se em
consideracdo a média do indicador entre 2018 e 2021 — ultimo dado disponivel — conforme
demonstra o grafico 2. O grafico também reforca que municipios mais vulneraveis participaram
em mais de uma portaria do programa.
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Grafico 2 — Relacao
CadUnico.

N&o participou

Participacdo no PAA/CDS/TAE em nimero de
portarias

entre municipios que participam do programa e pessoas inscritas no

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Percentual da populacdo no CadUnico

Fonte: IMRS/FJP. Elaboracao: NIMA/FJP.

Em relacdo a

quantidade de vezes que um municipio aderiu as portarias em relacdo ao

indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), os mapas 2 e 3 mostram que os lugares

gue mais participaram no PAA sdo os que, em sua maioria, possuem valores de IDHM mais baixos

que 0,7, corroborando o critério de alocagao utilizado para a escolha dos municipios. De acordo

com essas evidéncias,

é perceptivel aimportancia do programa para contemplar regides carentes

do estado, ajudar a fortalecer a economia delas e, principalmente, assegurar uma fonte de renda

para as familias dos pequenos agricultores participantes dessas regides.
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Mapa 2 — Municipios por IDHM
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Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano. Elaboracao: NIMA/FJP

Mapa 3 — Municipios que mais participaram do PAA/CDS/TAE
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Fonte: MDS. Elaboragdo: NIMA/FJP
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Observando o mapa, é perceptivel que algumas regiGes participaram com mais
frequéncia, principalmente na regidao do Vale do Jequitinhonha. Na por¢ao mais ao sul do estado,
ha um contingente elevado de municipios com IDHM menor que 0,7, mas que, no entanto, ndo
foram contemplados na mesma medida pelo PAA. Na tabela 5, mostra-se a relagdo entre a
participacao e a focalizacdo por esse critério.

Tabela 5 — Relacdo entre participantes do PAA/CDS/TAE e faixa de IDHM

PAA/CDS/TAE
IDHM Total Geral
N&o participou Part|C|pou
Maior que 0,7 229
Menor que 0,7 477 148 625

Total Geral 685 169 854

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano e MDS. Elaboracdo: NIMA/FJP

Nesse sentido, nota-se que ha municipios que fogem do critério no qual que
participaram, enquanto ha uma parcela grande dos municipios com baixo IDHM que ndo
participaram. Sobre esse aspecto, a participacao dos 21 municipios com indicador mais elevado
pode estar relacionada a Portaria 396, que definiu que municipios que estivessem no Mapa Insan
poderiam participar, estando relacionada a alta inseguranca alimentar no periodo da pandemia
do Covid-19.

Em geral, ha uma tendéncia de que municipios participem mais de uma vez. Dos 169
municipios contemplados, 73% participaram em mais de uma portaria. Um dos fatores que
contava na hora da selecao dos municipios que participaram em novas portarias era a execugao
orcamentaria municipal em portarias passadas. Municipios que receberam recursos, porém,
tiveram problemas e ndo executaram os recursos recebidos tendiam a ndo serem contemplados
novamente. Segundo relatos da equipe do programa, a orientagdo repassada pelo MDS é de
que haja uma continuidade de municipios para que o programa possa gerar impactos
duradouros nos locais beneficiados.

Também foi relatado que ha municipios que participam no PAA/CDS/TAE e depois
participam em outras modalidades do programa, seja via Conab ou adesdo direta com o MDS.
Nesses casos, 0s municipios em questdo acabam sendo preteridos na selegdo realizada pela
Seapa para alcancar maior capilaridade no estado e ndo concentrar recursos no mesmo
municipio, tornando o programa mais distributivo.

COMO E A FOCALIZACAO DOS AGRICULTORES ATENDIDOS PELO PAA?

A selegdo dos agricultores beneficiados é de responsabilidade dos municipios adeptos
ao programa. A Seapa repassa orientacdes sobre o processo, direcionando o publico alvo para
que sejam selecionados preferencialmente agricultores cadastrados do CadUnico e que seja
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obedecido o critério de paridade de género, inicialmente 40%, passando a 50% durante o
intervalo analisado.

Para adesdao ao PAA/CDS/TAE, a participacao dos agricultores esta condicionada a
situacdo cartorial de producao atualizada. A comprovagdo de posse do local onde pretende
realizar a atividade de plantio e a relacdo dos familiares participantes sdo algumas exigéncias
para a incluséo. Os agricultores precisam ter atualizada a DAP, porta de entrada do agricultor
nas politicas sociais voltadas ao estimulo a producéo agricola.

A escolha dos produtores foi realizada por meio de reunides envolvendo a Emater, a
prefeitura, os agricultores e contou, por vezes, com a presenca da Seapa. Em algumas edic¢des,
essa reunido ndo ocorreu, de modo que, em alguns casos, o técnico da Emater ou o coordenador
municipal do programa contatou diretamente os produtores para verificar o interesse na
participacdo no PAA e os produtos a serem entregues. Alem disso, houve casos em que, ao
tomarem conhecimento do programa por seus vizinhos, produtores resolveram participar.

Quando as portarias foram elaboradas, Minas Gerais possuia familias com agricultores
familiares inscritos no CadUnico em todos os seus 853 municipios. Entre 2018 e 2022, ocorreu o
aumento de 87,9% de familias com agricultores familiares inscritas no CadUnico. Em termos de
quantidade de municipios com adesao, a Portaria 396/2019 foi a que teve o maior quantitativo
(136 municipios), sequida da Portaria 96, com 94 adesdes municipais, uma reducdo de 46% do
numero de municipios participantes. No entanto, analisando a relacdo entre o numero de
agricultores familiares nos municipios que fizeram a adesdo por portaria e a quantidade de
participantes, o PAA/CDS/TAE se mostrou com maior eficiéncia na Portaria 96, quando 32,61%
dos agricultores dos respectivos municipios foram contemplados. As demais portarias
apresentaram média de desempenho préxima, entre 10,85 e 15,08.

Tabela 6 — Comparacao de indicadores sociais entre municipios participantes e ndo participantes
do PAA/CDS/TAE

VEUEVEIS Municipios

Participantes Nao participantes
Média de familias de agricultores em 41% 0,7%
relacdo aos inscritos no CadUnico
Total de familias de agricultores 6.611 26.526
Média de familias de agricultores por 39,1% 38,7%
municipio

Fonte: IMRS. Elaboracdo: NIMA/FJP.

A tabela 7 mostra que a participagdo dos agricultores ndo se mantém ao longo das
diferentes portarias; 68% dos agricultores participaram do programa apenas uma vez. Isso
reforca a discussdo de adesdo baixa ao sugerir que a maior parte dos beneficiados pode néo se
sentir motivada a continuar no programa.
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Tabela 7 - Participagdo dos agricultores no programa ao longo das diferentes portarias

Numero de participagdes Percentual dos agricultores participantes

1 68%
2 16%
3 9%
4 6%

Fonte: MDS. Elaboragdo: NIMA/FJP

Em termos do agregado regional, foram 11 regiGes imediatas inseridas no PAA/CDS/TAE,
em que se percebe mais atendimento no norte do estado conforme descrito na tabela 8. A regiao
de Tedfilo Otoni foi a beneficiada pelo programa, em recursos financeiros repassados para 2.801
agricultores participantes em 69 municipios. A segunda regido com maior participacao foi a de
Montes Claros: quase 3.800.000 toneladas de alimentos usando pouco mais de R$9.700.000,00
destinados a 1.530 agricultores de 54 municipios. Ja a regido de Uberlandia foi a que teve menor
participacdo em termos produtivos: apenas 3.582 toneladas de alimentos entregues e R$9.498,74
com apenas dois agricultores participando do programa.

Tabela 8 - Participagdo das regides imediatas no PAA/CDS/TAE

i : Quantidade de Agricultores Municipios
Regido Imediata . Recursos repassados .. ..
alimentos (kg) participantes participantes

Barbacena 41.451 R$ 123.832,58 22 5
Belo Horizonte 73.125 R$ 220.810,40 50 5
Divinépolis 161.550 R$ 467.494,88 106 4
Governador

333.490 R$ 899.219,16 193 9
Valadares
Ipatinga 174.074 R$ 497.230,55 86 3
Juiz de Fora 274.088 R$ 717.044,22 100 7
Montes Claros 3.783.642 R$ 9.709.149,50 1530 54
Patos de Minas 133.711 R$ 423.652,84 80 3
Tedfilo Otoni 7.013.731 R$ 18.090.642,92 2801 69
Uberlandia 3.582 R$ 9.498,74 2 1
Varginha 155.159 R$ 380.840,94 130 9

Fonte: MDS. Elaboragdo: NIMA/FJP
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Outro aspecto importante a se avaliar quanto aos beneficiarios produtores é o alcance
aos publicos beneficiarios prioritarios. Apesar de o programa estabelecer um percentual minimo
de atendimento para agricultoras familiares (40% desde 2011 pela Resolugdo GGPAA n° 44),
somente na Portaria 120/2021 o Sistema SisPAA passou a coletar dados sobre o sexo dos
beneficiarios, tendo sido possivel mensurar o alcance desse objetivo. A média municipal de
mulheres no PAA é 48%, mostrando a desigualdade entre os municipios selecionados. Ha,
porém, uma variacao entre os municipios conforme demonstra a tabela 9:

Tabela 9 — Municipios com maior participacao de mulheres na Portaria 120
Municipio Total  Percentual
Capelinha 52 63%
Diamantina 56 77%
Olhos-d'agua 26 72%
Pedra Azul 10 30%
Almenara 14 45%
Fonte: MDS. Elaboragdo: NIMA/FJP.

A equipe da Seapa que coordena o programa relatou que se da atencao a definicdo do
parametro minimo de mulheres no programa ja na fase de programacdo, uma vez que o
municipio é contemplado e precisa cadastrar os agricultores beneficiados. Os demais publicos
prioritarios (quilombolas, indigenas e assentados) sdo contemplados na medida em que o
municipio possui agricultores com esse perfil.

COMO E A FOCALIZACAO DAS INSTITUICOES ATENDIDAS PELO PAA?

A legislacdo do PAA teve alteragdes desde a sua formulagdo como politica publica, mas
sempre manteve o atendimento prioritario a populacdo em situacdo de inseguranca alimentar e
nutricional. Inicialmente, o programa designava o repasse dos alimentos exclusivamente as
unidades da rede de atengdo basica e especial da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS),
inscritas no Conselho Municipal de Assisténcia Social do municipio. Outras modalidades do PAA
foram sendo reformuladas de modo que o atendimento a instituicbes foi também sendo
redefinido, como € o caso do Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE), que garante a
alimentagdo escolar a rede de ensino publica da educagdo basica em todo o territério nacional.

Nas cinco portarias analisadas, 148 municipios aderiram e destinaram alimentos a 639
entidades conforme mostra a tabela 10. Desconsideradas 25% das entidades, das quais nao foi
possivel identificar o tipo de servico por meio do nome, observa-se que a maior parte das
instituicdes atendidas pelo PAA faz parte da rede de ensino publico. Isso diverge da proposta do
PAA/CDS. O PNAE é um programa destinado especificamente para as escolas, das creches ao
ensino médio, incluindo as unidades que atendem grupos especificos.
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Tabela 10 — Distribuicao das entidades atendidas pelo programa segundo o tipo de servigo.

Instituicdes por servico Quantidade Percentual (%)
Rede de ensino 225 35,2
Rede socioassistencial 171 26,8
Outras instituicdes de saude 25 3,9
Instituicdes de satde publicas (CAPS' e ESF?) 23 3,6
Banco de alimentos 22 34
Associacdo comunitaria 1 1,7
Outras (ndo identificado o tipo de servico) 162 25,4
Total 639 100

Fontes: Documentos fornecidos pela SEAPA. Notas: 1. CAPS - Centro de Atencao Psicossocial; ESF — Equipe
de Saude da Familia. Elaboracdo: Fundagéo Jodo Pinheiro.

Em relacdo ao atendimento a unidades de saude, observa-se que o percentual de
entidades contempladas da rede ndo publica € maior que na rede publica. Isso também vai
contra a proposta do PAA, que restringe o repasse as instituicdes que compdem a rede publica
de prestagao de servicos a pessoas em situacao de inseguranca alimentar e nutricional. Para os
municipios que distribuem os alimentos identificados via banco de alimentos, ndo é possivel ter
a informacdo sobre a quais instituicbes estdao sendo destinados os alimentos ou mesmo
individuos e familias em situacao de vulnerabilidade financeira.

Como a implementa¢do do programa pelos principais gestores impacta nos resultados?

Para responder a essa pergunta, faremos uma analise da atuacdo dos principais
participantes envolvidos na implementacao do PAA/CDS/TAE em Minas Gerais: Seapa, poder
publico municipal e Emater. Ao final sera feita uma consideragdo sobre a interagdo desses
participantes e como eles podem potencializar os impactos do programa.

Seapa

A Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (Seapa) de Minas Gerais
é o principal participante envolvido na execucdo da modalidade do PAA em questdo. Afinal, a
modalidade presume a adesdo do ente estadual para a formalizagdo do termo junto ao entéo
Ministério do Desenvolvimento Social. Embora o termo de adesdo tenha sido assinado em 2012,
Minas Gerais recebeu o primeiro aporte de recursos para execugao do programa em 2016, tendo
comecado a ser executado em 2017. E possivel perceber que a Seapa desenvolveu uma ldgica
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sistematica de operacao e teve desempenho bom em todas as fases do programa: planejamento,
execucao e prestagdo de contas.

Durante as entrevistas com a equipe do programa, ficou evidente o esforco empreendido
para executar o programa nas competéncias que lhe sdo cabiveis. Das atividades listadas na
figura do Mapa de Processos e Resultados, destacam-se dois esforcos principais que asseguram
bons resultados ao programa:

o Assessoria aos municipios: a equipe da secretaria tem amplo contato com
coordenadores dos programas para apoiar na implementacdo, tanto nos ritos
de implementacao local (para sele¢do dos agricultores e entidades), quanto para
a gestao do programa no sistema do MDS. Foi ressaltado pela equipe que
quando necessario fazem viagens aos municipios para apoiar in loco a
implementacao do programa junto aos participantes locais;.

o Gerenciamento de recursos do programa: é notorio que o montante de recursos
enviados para a execu¢do desta modalidade do PAA é baixo em relacdo ao
numero de agricultores elegiveis no estado. Durante a implementagdo das
portarias, a equipe da DIM faz um monitoramento constante da execucdo
orcamentaria do programa, seja pelos sistemas fornecidos pelo MDS, seja pelo
contato com os coordenadores municipais. Essa atuacdo permite o
remanejamento da programacao orcamentaria estipulada no inicio da portaria
caso o0 municipio ndo esteja executando conforme planejado. Sendo assim, a
Diretoria assegura um padrdo alto de eficiéncia dos recursos destinados,
beneficiando ao maximo os agricultores mineiros como demonstra a tabela 4.

Neste sentido, pode-se dizer que, em fun¢do do desempenho da equipe da Seapa,
alguns resultados foram alcangados no estado, em que pese:
° O PAA/CDS-termo de adesao enfatiza a dimensdo da inclusdo, uma vez que envolve os
agricultores que nao se encontram organizados em formas associativas;
° A intencionalidade e a capilaridade do PAA que consegue a adesdo dos municipios com
infraestrutura pouco favoravel administrativamente. Se dependesse apenas da adesdo direta do
Executivo local e de seus agricultores, o acesso ao PAA seria mais limitado;
° Competéncia de orientagdo, uma vez que a equipe assessora continuamente os
municipios participantes nas situacSes especificas do processo, desde a dificuldade em
cumprimento da meta x tipo de alimento em funcdo de problemas comprovados de solo a
orientacdo sobre a adesao dos agricultores;
° Atuacdo em rede: os municipios reconhecem o papel do PAA como indutor do
crescimento econdmico no municipio e tem na Seapa uma referéncia técnica para a
implementacao do programa. Essa relacdo de proximidade entre o Estado e os municipios
potencializa os resultados do programa.

A atuacdo da Secretaria de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento de Minas Gerais
(Seapa-MG) no Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) recebeu uma gama variada de
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avaliacbes dos coordenadores municipais, refletindo tanto aspectos positivos quanto areas que
demandam melhorias. A seguir, destacam-se os principais pontos levantados pelos envolvidos:

Quadro 3 - Principais pontos positivos e pontos de aprimoramento apontados pelos
coordenadores municipais acerca do trabalho da SEAPA no PAA/CDS/TAE

Pontos positivos

1. Selecdo Justa dos Municipios: Muitos elogiaram a coeréncia da SEAPA na sele¢do dos municipios
participantes do programa, considerando-a criteriosa e justa. A atengdo aos municipios mais carentes foi
especialmente reconhecida, com énfase na priorizacdo das comunidades tradicionais e daqueles com maior
vulnerabilidade socioecondmica.

2. Comunicacado Eficaz: A comunicacdo por parte da SEAPA foi amplamente elogiada, descrita como agil,
precisa e excelente. A disponibilidade para responder duividas e fornecer suporte durante a execucdo do
programa foi destacada como uma vantagem significativa. Este aspecto foi mencionado por 26% dos
coordenadores respondentes do questionario.

3. Assessoramento de Qualidade: O suporte oferecido pela SEAPA, tanto durante a selecdo quanto durante
a execucdo do programa, foi reconhecido como satisfatério e eficiente. Muitos relataram terem recebido
todo o apoio necessario por parte da equipe da Secretaria.

4. Transparéncia no Processo de Selecdo: A adocdo de editais para a selegdo dos municipios foi apontada
como um ponto positivo, tornando o processo mais transparente e acessivel aos interessados. Isso
contribuiu para uma melhor compreensdo dos critérios de selecdo e para uma maior confianga na
imparcialidade do processo.

Pontos de aprimoramento

1. Amplitude da Selecao: Algumas vozes expressaram o desejo de uma amplia¢do na selecao dos municipios
participantes do programa, argumentando que muitos ainda ficam de fora, apesar da necessidade de
recursos para combater a vulnerabilidade social. A sugestdo foi de que a SEAPA poderia considerar uma
abrangéncia maior na escolha dos beneficiados.

2. Maior Aporte de Recursos: Houve relatos sobre a insuficiéncia de recursos para alguns municipios,
especialmente os mais carentes. Alguns apontaram que uma distribuicdo mais equitativa dos recursos
poderia beneficiar um maior nUmero de produtores e familias em situacdo de inseguranca alimentar.

3. Melhoria na Agilidade do Assessoramento: Embora tenha havido elogios quanto ao assessoramento
oferecido, houve também criticas quanto a agilidade das respostas durante a execucao do programa.
Alguns apontaram que a comunicacdo poderia ser mais agil, especialmente em momentos criticos.

4. Estabilidade do Sistema de Acesso: Houve queixas sobre a instabilidade do sistema utilizado para acessar
0 programa, o que causou dificuldades na insercdo de dados e até mesmo atrasos nos pagamentos aos
agricultores. Melhorias na estabilidade e usabilidade do sistema foram sugeridas.

Fonte: coleta de dados via questionario. Elaboracdo: NIMA/FJP
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Destaca-se que, nos trabalhos de campo deste estudo, gestores e coordenadores
municipais e os agricultores familiares ressaltaram a importancia da Seapa em desenvolver o PAA
e apoiar os municipios, manifestando sentimentos de gratiddo e honra por conhecerem
pessoalmente a equipe da Seapa e técnicos da Emater estadual.

"A SEAPA mantém um didlogo com a gente. Isto é muito bom! "
(CFRO, Engenheiro Navarro, 24/07/2023).

Emater

A Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural de Minas Gerais (Emater-MG) possui
papel estratégico na execugcdo do PAA. A empresa possui a vice-coordenacao do programa no
estado, o que possibilita maior interlocucao direta com as outras areas do nivel central e também
com os gerentes regionais e extensionistas locais. A competéncia técnica da equipe associada a
capilaridade institucional permite que o programa seja executado com eficiéncia.

Numeros de atendimento da EMATER | Box 1

e 486 extensionistas trabalham nos municipios do PAA/CDS/TAE.

Tabela 11— Técnicos da Emater nos municipios contemplados pelo PAA/CDS/TAE -
2023

Tipo de extensionista Municipios Total

Técnico agro nivel médio 126 440

Técnico agro nivel superior 76 424

Bem estar social nivel superior 36 118

Bem estar social nivel médio 5 21
Fonte: Emater. Elaboracéo: NIMA/FJP

Os municipios contemplados pelo programa possuem mais técnicos agricolas de
nivel médio e técnicos bem estar social nivel superior que a media geral do
estado.

Nos municipios beneficiados foram realizadas 28.709 visitas pelos extensionistas
relacionadas ao PAA entre 2018 e 2022.

Tabela 12 — NUmero de visitas técnicas com a tematica do PAA nos municipios
contemplados

Ano Visitas

2018 4977

2019 3146

2020 7251

2021 8524

2022 4811
Total Geral 28709

Fonte: Emater. Elaboracéo: NIMA/FJP
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Importante destacar que a formagdo na area de humanas, de forma direta ou

complementar (técnicos bem-estar social), torna-se um diferencial na execu¢do do PAA. Nos

municipios visitados, percebeu-se este valor agregado nos profissionais por meio da rotina de

trabalho e das declara¢Bes dos agricultores mediante a satisfacdo exaltada do trabalho desses

profissionais.

Durante as visitas de campo, notou-se como principais atribuicdes dos extensionistas

locais na implementacdo do programa:

Articulagdo com agricultores familiares para participar do programa: por ter uma
atuacdo mais direta com o publico, a atuacdo do extensionista junto ao
coordenador do programa facilita para que acionem de forma mais eficaz a rede
de agricultores;

Planejamento de entregas: os extensionistas conhecem a capacidade de
producdo de cada agricultor e conseguem estimar com maior acuracia quais
géneros os agricultores podem entregar e as quantidades e os prazos;
Assisténcia técnica: funcdo precipua da Emater, os extensionistas auxiliam
agricultores com técnicas para aprimorar sua producdo. Destaca-se a inser¢ao de
praticas de manejo sustentavel, com reducao de defensivos agricolas e os
esforcos para diversificar a producao.

Boas praticas | Box 2

O escritorio local de Datas possui boas praticas para a
producao na agricultora familiar, em que se destaca:

O estimulo para que agricultores fagam analise de solo;
Interlocucdo com estabelecimentos comerciais de produtos
agricolas para que disponibilizem insumos mais
sustentaveis

Além da coordenacdo do programa e da atuacdo em nivel local, destacamos dois outros

aspectos das atividades da empresa que coadunam para ampliar o impacto do programa:

Atuacdo em nivel regional: como o programa tem uma focalizacdo especifica, as
unidades regionais conseguem pensar em uma atuacdo coordenada para
atuacdo com todos os municipios que participam do programa;

Gestdo da informacdo: a Emater tem um histérico de coleta de dados e
informacdes relativas a atuacdo dos extensionistas locais que possibilita analises
para melhorar a tomada de decisdo sobre o programa. E necessario que essas
informagdes estejam integradas e disponiveis para os gestores do programa.
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E necessario frisar que os escritérios locais da empresa estdo com equipe reduzida. Nos
municipios beneficiados pelo programa a média € de 2,9 técnicos por municipio (média de 2,3
no estado). Ainda que seja um ponto regido pelo contrato entre as prefeituras e a Emater, foi
relatado que muitos municipios demandam mais técnicos, mas ndo sdo atendidos pela escassez
de equipe, uma vez que ndo houve concurso para suprir a demanda. A ampliacdo de técnicos
assegurara um trabalho mais proximal e capilarizado, principalmente em municipios com grande
extensdo territorial.

De maneira similar com o que aconteceu com a equipe de gestdo estadual, os
agricultores se sentiram lisonjeados e gratos com a presenca do gestor estadual do PAA pela
Emater.

"A EMATER ensinou muito!" (JM.M., Bocaiuva, 26/07/20253)
“Foi com a EMATER que eu consegui encaminhar minha filha para estudar.

Esse pessoal é o anjo em minha vida e da minha familia’
(F.S.O., Bocaiuva, 26/07/2023)

Por fim, pode-se concluir que o PAA é possivel e torna-se exequivel em fungdo da
presenca da Emater nos municipios com o trabalho técnico, social e articulador que exerce com
as comunidades rurais. Além disso, possuem capacidade de articulacdo tanto com o nivel
regional e central para suprir demandas necessarias a execugdo do programa.

Atuacdo do poder publico municipal

Para estarem aptos a receber os recursos do PAA/CDS/TAE, os municipios precisam
contar com um escritério da Emater e, uma vez selecionado, precisam disponibilizar um servidor
publico para atuar na coordenagao do programa no municipio.

O coordenador municipal atuara na divulgacao do programa para os agricultores, no
estabelecimento de um planejamento de entregas, na insercdo dos dados no sistema do
Ministério, no acompanhamento das entregas de alimentos e sua devida qualidade, na
articulagdo com as entidades socioassistenciais beneficiadas com os alimentos e na prestacao de
contas com a emissdo e insercdo das notas fiscais.

Dessa forma, os municipios precisam estar minimamente organizados para receber o
programa e para assegurar a eficacia da sua implementagdo com base nos recursos aportados.
O perfil do coordenador interfere diretamente na implementagdo do programa, uma vez que
guanto mais capacitado e experiente, melhor a capacidade de tomar decisdes assertivas e fazer
conex8es com outros participantes para o melhor uso do recurso recebido. A equipe da Seapa
informou que os coordenadores tém dificuldade de fazer o planejamento do municipio no
sistema do programa, o que dificulta também o monitoramento e a avaliagdo da execugdo. A
principal dificuldade é fazer um pareamento entre o volume de alimentos recebidos, o estoque
e o0 que ja foi destinado para as entidades.
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Perfil dos coordenadores municipais do programa | Box 3

Tabela 13 — Principais caracteristicas dos coordenadores municipais

Variavel Grupo

Orgao vinculado Agricultura
Assisténcia Social/ Desenvolvimento Social
Outro

Escolaridade Médio incompleto
Médio completo
Técnico
Superior/tecnologo incompleto
Superior/tecnélogo completo
Pos-graduagdo incompleta
Pos-graduagdo completa

Sexo Masculino
Feminino

Cor/raca Branco
Negro
Indigena

Experiéncia ldade media
Tempo médio de cargo

Fonte: coleta de dados via questionario. Elaboragao: NIMA/FJP

Percentual
69,1%
18,2%
12,7%

5,5%
21,8%
9,1%
10,9%
34,5%
1,8%
16,4%
47,3%
52,7%
56,4%
36,4%
7,3%
38

4

No questionario aplicado aos técnicos da Emater foi perguntado sobre sua percepcao

sobre o trabalho da prefeitura na implementacao do programa.

Figura 6 - Nuvem de palavra sobre percepcdo dos técnicos da Emater da avaliagdo da

Coordenacdo Municipal do PAA (CDS-TAE)

hom suporte prefeitura

problema de logistica
coordenacao municipal pouce atuante

eansito] eog &

$910peuapI003 Jeaeded r-

Fonte: coleta de dados via questionario. Elaboragdo: NIMA/FJP
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N&do ha um consenso, uma vez que alguns municipios relatam problemas com a logistica
da prefeitura, enquanto outros enaltecem a mesma questdo. Destaca-se a necessidade apontada
para a capacitagdo dos coordenadores municipais. Em entrevista com um gerente regional da
Emater, foi reforcada a ideia de que os prefeitos municipais tém ainda uma visdo muito limitada
de politica agricola. O entrevistado ainda disse que reforca sempre nas suas conversas que nesses
municipios “a sua industria é a agricultura familiar”, no sentido de que é a atividade econdmica
com maior vocacao e potencial para propulsionar o desenvolvimento local.

Caso de sucesso | Box 4

Em Diamantina, o Secretario de Agricultura municipal ressaltou o papel do PAA para o
desenvolvimento da politica agricola local. Na época da primeira portaria, ressaltou que a
Prefeitura ndo tinha estrutura nem politicas voltadas para os agricultores, e partir da
implementacdo do PAA foram se estruturando internamente e estimulando os agricultores

a se organizarem, tanto para acessarem outras politicas publicas (como o PAA/CONAB e

o PNAE), quanto para acessarem outros mercados.

Na pesquisa de campo realizada foi possivel aprofundar em alguns temas relacionados ao
papel das prefeituras. Entre os pontos principais que constituem potenciais se bem executados,
mas, caso mal administrados, tornam-se gargalos, destacam-se:

e O fornecimento de maquinario aos agricultores familiares: o gasto para contratagdo de
tratores para preparar a terra para o plantio foi outro grande problema muito apontado.
Embora alguns municipios, como Datas e Bocailva, tenham esse servico sendo prestado
pela prefeitura, os produtores o consideram insuficiente, além de ndo conseguirem
chegar em algumas comunidades. Tal fato é central, uma vez que a contratagdo de
servigos privados é cara.

e Escoamento da producdo: cada prefeitura conta com uma estrutura e logistica diferente

para recolher os alimentos produzidos pelos agricultores familiares. Em geral ha
transporte da prefeitura — isso s6 ndo foi mencionado em Engenheiro Navarro, onde
todos trazem a producdo até o banco de alimentos, que fica na sede do municipio. Em
Diamantina atualmente ndo ha banco de alimentos, s6 um ponto de apoio de recepcao
e redistribuicdo para instituicdes.
O transporte oferecido pelos municipios, porém, é ineficiente e insuficiente. No caso de
Diamantina, o transporte s6 passa uma vez por més para coleta dos produtos, e
alguns produtores precisam pegar Onibus para levar a producdo para a sede. As rotas
sdao demoradas, os produtores necessitam se deslocar com a producao para 0s pontos
de coleta, algumas comunidades sdo de dificil acesso, e é necessario andar muito com
os produtos até o caminhdo. Além disso, o transporte ndo é climatizado e, em geral,
sobretudo no verdo, parte dos alimentos estraga durante o transporte.
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e Existéncia de banco de alimentos: essa estrutura nos municipios é fundamental para o
recebimento, armazenamento, elaboracao e distribuicao das cestas e é essencial para a
boa ocorréncia do programa. Entre os municipios entrevistados, Engenheiro Navarro e
Bocailiva tém banco de alimentos, onde a distribuicao é conduzida. Diamantina tem um
local de triagem e distribuicdo, direcionado tanto a instituicbes quanto ao Cras, que
repassa para as familias. Em Datas, as atividades de triagem, separacdo e transporte dos
alimentos sdo aspectos identificados como de suma importancia para os produtores e
que impactam diretamente em sua participagdo no programa.

E evidente que com a participacdo continua no programa a tendéncia é que o poder
publico municipal tenha incentivos para aprimorar sua gestao e investir recursos internos para
aprimorar o impacto do programa aos seus municipes. Como ja analisado, municipios que
tenham bom desempenho e sejam eficientes no uso do recurso destinado sdo melhor creditados
para receberem aporte de recursos.

Majoritariamente a coordenacdo municipal do programa esta lotada na Secretaria de
Agricultura. Nas pesquisas de campo realizadas, verificou-se que ele fica vinculado a Assisténcia
Social em Bocailva e Engenheiro Navarro, enquanto, em Datas e Diamantina, esta associado a
Secretaria de Agricultura. Ndo se verificou qual € o melhor arranjo nesse sentido, mas esses sao
0s arranjos mais comuns, tendo em vista que os beneficiarios do programa sao publico alvo
dessas duas secretarias. Dessa forma, ha a necessidade de que os coordenadores atuem de
forma intersetorial.

Sobre a presenca e participacao dos conselhos no programa, verificou-se que eles sao
muito atuantes em Engenheiro Navarro. Em Bocailva, o conselho é apenas consultivo, ndo tem
poder de deliberacdo sobre o PAA. De forma similar, em Datas, o CMDRS sé se reline quando
ha algo a ser decidido ou comunicado pela prefeitura, além de ndo opinar. Em Diamantina, os
conselhos estdo em processo de constituicdo, existem apenas no aspecto normativo. A partir
desse cenario, verificou-se que, no municipio onde os conselhos séo mais atuantes (Engenheiro
Navarro), as demandas da populagao em relagdo ao programa sdo atendidas mais efetivamente.
Por exemplo, em Engenheiro Navarro, o banco de alimentos foi alterado devido a intervencao
do CMDRS, que solicitou a mudanca de local por conta de inadequagdes do local anterior.

Considerac8es gerais sobre a implementacdo do PAA em Minas Gerais

A analise da implementacdo do PAA/CDS/TAE em Minas Gerais evidencia que ha um
trabalho em rede, com o protagonismo da Seapa, com apoio do nivel central da Emater, mas
que se estende aos niveis regionais e locais da empresa e dos municipios que participaram do
programa. As acles sao coordenadas, e ha bastante apoio ao nivel local (coordenador e
escritério local) para implementacdo das acdes e do assessoramento técnico. Nesse sentido,
destacamos alguns pontos que poderiam ser aprimorados no governo estadual para ampliar o
impacto do programa e gerar efeito transbordamento para a agricultura familiar.
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Seria interessante fomentar os municipios para a adesao ao Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (Sisan) de forma gradativa até que, eventualmente, possa ser
um critério de selecao. O Sisan pressupde a organizacao local para o desenvolvimento da politica
de seguranca alimentar e nutricional, com legislagdo municipal, conselho composto de membros
da sociedade civil e governo, a camara intersetorial (Caisan), com representantes da gestao
municipal da assisténcia social da educacdo, da saude e da agricultura (no minimo) e plano
municipal com vistas a garantia de orcamento para a execucdo da politica. Cabe ressaltar que,
até dezembro de 2021, apenas 21 municipios de Minas Gerais tinham aderido ao sistema, dos
quais apenas um municipio figurou entre os contemplados do PAA/CDS/TAE.

Nesse sentido, reforca-se o papel do Estado via Seapa como indutor das politicas
publicas, ao orientar, assessorar e monitorar os municipios em sua organizagao juridica e
administrativa, com participacdo da sociedade civil, criando instrumentos de incentivo para
adesdo dos municipios.

Outro aspecto que poderia fortalecer os resultados do programa € a atuacao
intersetorial, seja a atuagdo da propria Seapa com outras secretarias estaduais, seja com fomento
aos coordenadores municipais para atuarem integrados com outras secretarias municipais.
Conforme ja citado, o enfrentamento a inseguranca alimentar e nutricional demanda acao
imediata e de carater intersetorial das areas envolvidas diretamente com os publicos
beneficiarios. No contexto de atuacdao dos coordenadores municipais, o arranjo padrdo é que o
programa esteja vinculado a pasta de agricultura. Nesse caso, é importante a interagdo
intersetorial com a area de desenvolvimento social para que a distribuicdo dos alimentos seja
direcionada para familias prioritarias no contexto de inseguranca alimentar e vulnerabilidade
social. Além disso, outras, como com a pasta da educacdo, que executa os recursos do Pnae e
também se envolve com a compra da agricultura familiar, aliando esforcos para o
desenvolvimento integrado do municipio.

No ambito estadual, faz-se necessario estreitamento com a Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social (Sedese), com a Assessoria de Seguranca Alimentar, para articular com
outros projetos. Um exemplo de politica intersetorial relatado na pesquisa de campo foi a
distribuicao dos kits de irrigacao a partir de uma politica integrada da Sedese com a Seapa.

Edital de Chamamento Publico N° 01/2023: breve ponderagdo

Reconhecido o empenho da equipe da Seapa para a execucao do PAA/CDS-termo de
adesdo 2023-2024, que publicou o Edital de Chamamento Publico n® 1/2023, em 11 de setembro
de 2023, para chamada publica dos municipios para adesdo, diferentemente do formato que
acontecia nos anos anteriores. A transparéncia do processo materializa os principios da gestao
publica.

Conforme item “3. Dos Critérios Para Participacdo 3.1. (...) os municipios deveriam atender
cumulativamente, aos seguintes critérios:

a. Possuir convénio de Ater vigente com a Emater MG;

b. Com indice de IDH abaixo da média do Estado de Minas Gerais (<0,7);
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¢. Inseridos no Mapa de Insan vigente.” (Edital de Chamamento Publico n® 1/2023).

Indiscutivelmente, os critérios direcionam para os objetivos do PAA. Porém, no
entendimento das condicdes necessarias a execucao do Programa, sejam agricultores familiares
e populacdo em situacdo de vulnerabilidade financeira, uma lupa sobre essas premissas podem
proporcionar maior aproximacao entre o PAA e a sua execucao.

O IDH reune trés critérios: expectativa de vida ao nascer, influenciado especialmente pela
taxa de mortalidade infantil; anos de educacado, que demanda interven¢do a médio/longo prazo;
e padrdo de vida médio, medido pela renda per capita. Ressalta-se que, por vezes, a receita de
um municipio em funcao da existéncia de atividade extrativa ndo significa elevacdo da condicao
de vida pelo critério de partilha. O que se quer dizer € que, respeitando-se a importancia do
indicador sintético, aderir ao PAA demanda indicador de resposta mais imediata, visto que a
inseguranca alimentar é instantanea. Um caminho possivel seria concentrar o programa nos
municipios com IDH baixo, seguido dos demais critérios, por ordem de prioridade.

Sobre o0 Mapa Insan vigente, torna-se condicao impar que todos os municipios recebam
o comunicado ou tenham acesso aos relatorios sobre a situagdo de inseguranca alimentar,
regularmente. Trata-se de subsidio para as politicas de enfrentamento a inseguranca alimentar
e nutricional, na reiteracdo de esforcos de iniciativa local.

Com base nessas reflexdes, sugere-se que sejam agregados indicadores que reflitam a
existéncia de agricultores familiares e de familias em situacdo de vulnerabilidades e que os planos
de trabalho a serem apresentados pelos municipios remetem a agdes intersetoriais de
aprimoramento da referida politica.

O programa produz resultados substantivos nas dimensées econdmica e social dos agricultores
beneficiados?

Nos resultados sobre as dimensdes econOmicas e sociais para os beneficiarios
agricultores, foram inseridos cinco eixos de analise: producdo, diversidade produtiva, acesso a
mercado, renda e impactos sociais. Através desses eixos de analise, é possivel compreender quais
resultados o programa proporciona ao longo da cadeia produtiva da agricultura familiar, nas
dimensGes econdmica e social.

Conforme evidenciado pela tabela 4, houve aumento de recursos nas trés primeiras
portarias, caindo na quarta portaria, o que pode estar relacionado também com a queda de
recursos. O grafico 3 analisa a média de alimentos entregues por agricultor beneficiado em cada
portaria.
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Grafico 3 — Média da quantidade de alimentos (kg) entregues por agricultor em cada Portaria
do PAA/CDS/TAE
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Fonte: MDS. Elaboracao: DPP/FJP.

E perceptivel que houve um aumento da producdo dos agricultores participantes do
programa nas quatro primeiras portarias pelo aumento da média observado. Também se observa
que a distribuicdo se tornou mais heterogénea. Em termos praticos, isso implica que os
municipios passaram a contemplar tanto agricultores com producao menor, quanto agricultores
com maior produgao.

Esse fator também se reflete no valor recebido por agricultor, como é demonstrado no
grafico 4, que mostra o valor total recebido por agricultor em relagdo ao nimero de participacdes
nas portarias do programa. No grafico, quanto maior a espessura da forma, maior a frequéncia
dos que receberam aquele valor.

Percebe-se que, de forma geral, quanto maior o nimero de participacdes, maior o valor
recebido. Ainda assim, ha agricultores que participaram em mais portarias e receberam um valor
menor que 5 mil reais. Por outro lado, reforca-se a capacidade do programa de contemplar
diferentes publicos, e mostrando que, mesmo contratando valores baixos por agricultor, o
programa ainda se mostra atrativo para eles.
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Grafico 4 — Valor recebido por agricultor em relagdo ao nimero de participacdes no
PAA/CDS/TAE

30000
20000 1
10000 | ‘

Valor total recebido

2 3 1
Nimero de participacdes (portarias)

Fonte: MDS. Elaboracao: NIMA/FJP.

Na anélise sobre diversificagdo produtiva, observa-se que, em média, a variedade de
géneros alimenticios entregues no PAA oscilou ao longo das portarias como mostra a tabela 14.

Tabela 14 - NUumero de géneros alimenticios entregues pelos agricultores familiares por portaria

Média Maximo Minimo
1. Portaria 12 10,7 41
2. Portaria 51 11,1 32
3. Portaria 396 11,3 47
4. Portaria9% 9,8 41
Fonte: MDS. Elaboracdo: NIMA/FJP

1
1
1
1

Esse fator pode estar relacionado com os municipios que participaram e sua vocagdo
agricola. No entanto, pode indicar que os participantes locais (agricultores, extensionistas e
coordenadores) passaram a compor uma cesta de produtos propria para o PAA, considerando
periodo de entrega, demanda e custo-beneficio.
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Grafico 5 — Distribuicdo de quantidade e recurso financeiro pago dos dez alimentos com maior
quantidade entregue no PAA/CDS/TAE
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Com base no grafico 5, depreende-se que os alimentos tém valor agregado diferente. A
mandioca tem a segunda maior quantidade entregue, porém tem um valor pago abaixo de
outros produtos, como abdbora, feijdo e alface. A banana destaca-se pelos dois critérios, tanto
de quantidade como preco. E um produto rentavel para a entrega no programa, entregue por
90% dos municipios participantes.

Dos principais produtos entregues, o PAA foi responsavel por um percentual relevante
do volume de alimentos produzidos nos municipios contemplados, como evidencia o gréafico 6.

Grafico 6 — Percentual da quantidade entregue de alimentos no PAA em relacdo a producdo total
do municipio — 2018 a 2022
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Fonte: MDS e PAM/IBGE. Elaboracdo: DPP/FJP.
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Tendo em vista que nem o programa ndo foi implementado de forma continua e que
alguns municipios foram contemplados em poucas portarias ao longo do periodo, esse resultado
demonstra o potencial do programa de fomentar a economia local a partir de alguns produtores
contemplados. Isso considerando que grande parte dos municipios contemplados sao
municipios de pequeno porte (80% tem menos de 20 mil habitantes).

Entre os principais produtos produzidos e comercializados no PAA, as hortalicas tém
destaque, seguidas por frutas (sazonais e de arvores ndo perenes, de modo que o investimento
no plantio é feito apenas uma vez). No entanto, as culturas variam de municipio para municipio,
com excecao das hortalicas, que permanecem como “carro chefe” do programa. Em Diamantina,
por exemplo, as frutas predominam nas culturas, por demandarem menos regas e cuidados. Ja
em Bocailva os produtores cultivam largamente quiabo e abdbora. Em Datas, em anos
anteriores a participagdo do PAA, os produtores, em geral, produziam apenas para a subsisténcia.
Também ha no municipio uma producao consolidada de morango, de modo que o PAA também
beneficiou alguns desses produtores, que participaram do programa.

Na producdo, os agricultores sdo orientados a ndo utilizarem agrotoxicos, e sim esterco
para adubar a producdo. No entanto, muitos cultivam sementes comercializadas que nao sao
organicas. Além disso, verificou-se que alguns adubos quimicos, como NPK, ndo s&o
considerados prejudiciais, ja tendo seu uso disseminado. Acredita-se que os produtores ndo
usam adubo quimico s6 porque nao conseguem compra-los e usam opgdes mais baratas, como
esterco de boi, porco ou galinha.

No que diz respeito a participagdo em outros canais de comercializagdo, alguns
produtores destacaram que participam em outras versdes do PAA, como o da Conab (por meio
de cooperativa ou associacao) e no Pnae. Em Diamantina, o secretario municipal de agricultura
(ex-coordenador municipal do PAA) informou que a prefeitura criou feiras de produtores locais
nos distritos para que houvesse outros canais de escoamento dos alimentos que ndo eram
entregues no PAA, sem necessidade de envia-los para a sede do municipio (ha comunidades
que ficam a mais de 80 quildmetros da sede) ou para outros locais. Alguns produtores de
Bocailva também afirmaram que vendem alguns produtos, quiabo, sobretudo, no Ceasa.
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O PNAE em Minas Gerais | Box 5

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) tem por objetivo fornecer alimentacao
escolar a instituicdes de ensino, priorizando uma pauta alimentar que respeite a seguranca e
soberania alimentar, através do consumo de alimentos adaptados a cultura local. De acordo com
as diretrizes do programa, pelo menos 30% dos recursos destinados a alimentacdo escolar
precisam ser destinados a compra de produtos da agricultura familiar.

Em 2022, o estado de Minas Gerais recebeu mais de R$ 336 milhdes de recursos para o programa
para contemplar os alunos das redes publicas de ensino, sendo 57% destinado as redes municipais.
Deste valor, R$ 88,6 milhGes foram destinados a agricultura familiar no estado.

A interagdo do PNAE com o PAA

Ainda analisando os dados de 2022, os municipios que participaram do PAA/CDS/TAE executaram
R$ 12 milhdes dos recursos do PNAE para a agricultura familiar, equivalente a 14,2% do total no
estado. O percentual médio dos recursos destinados a esse publico foi de 51,8%, acima dos 30%
estabelecido pelas diretrizes, porém abaixo da média do estado, de 57,6%.

O Grafico 7 demonstra que ha uma relacdo sutil entre o volume de recursos recebidos pelo PAA e
o percentual de aquisicdo da agricultura familiar com recursos do PNAE. Ao mesmo tempo, denota-
se um potencial para crescimento e fomento a agricultura familiar. Somente em relacdo aos
municipios atendidos pelo PAA, 37 municipios ndo cumpriram os 30% estipulados, o que
representa um recurso potencial de R$ 378 mil ndo investido nos agricultores.

Grafico 7 — Relagdo entre recursos pagos pelo PAA/CDS/TAE e recursos para agricultura familiar no PNAE
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Fonte: FNDE/MEC e MDS. Elaboracdo: NIMA/FJP. Notas: foram excluidos 12 municipios outliers, com recursos
maiores que R$ T mi e municipios com percentual maior que 100%.




Em relagdo a diferenga de preco do PAA para a média do estado de Minas, para 2022,
observa-se que o governo federal remunerou melhor os produtores do que o estadual. As
maiores diferencas sdo observadas para tangerina, abacate e limdo. Apenas no caso do mamao
o valor pago pelo governo estadual foi maior que o federal conforme mostra o grafico 8.

Grafico 8 - Diferenca de preco do PAA para a média do estado de Minas Gerais - 2022
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Fonte: MDS e PAM/IBGE. Elaboracao: NIMA/FJP.

Sobre o alcance do PAA/CDS/TAE na agricultura familiar municipio, buscou-se investigar
qual o efeito do programa sobre o nimero de DAP registradas, o que foi evidenciado no grafico
9. Em media, o programa beneficiou 12,8% dos agricultores registrados nos municipios, nove
municipios (5% do total de beneficiados) tendo contemplado mais de 40% dos seus agricultores
pelo programa.

E preciso ressaltar que em dois casos o percentual de beneficiados supera 100%. Esse
dado evidencia que pode haver um nimero subestimado de DAP em cada municipio, uma vez
gue o documento possui validade de trés anos. Sendo assim, é provavel que alguns municipios
tenham mais agricultores do que o nimero de declaragdes, seja porque alguns estao com a DAP
expirada, seja porque nao tém interesse de se cadastrar. No mesmo sentido, um niimero maior
de cadastrados também reflete maior interesse dos agricultores familiares do municipio de
pleitear politicas publicas, de crédito ou de mercados institucionais.
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Grafico 9 — Relagdo entre o valor repassado pelo PAA/CDS/TAE por municipio e o percentual de
beneficiarios produtores sobre o nimero de DAPs — 2018 a 2022
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Fonte: MDS e MAPA. Elaboragdo: NIMA/FJP.
Notas: O numero de DAPs foi extraido em janeiro/2024.

Na pesquisa utilizando o survey, buscou-se investigar a percepcao dos técnicos da Emater
e coordenacgdo local do programa quanto ao impacto do PAA/CDS/TAE, nas seguintes
dimens@es: a) quantidade de alimentos produzidos pelas(os) agricultoras(es); b) tipos de
alimentos produzidos pelas(os) agricultoras(es); ) sustentabilidade da agricultura e aumento da
produtividade.

Tanto a Emater quanto a coordenacao local avaliam que o programa possui resultados
positivos em relacao a essas dimensdes, aumentando a quantidade de alimentos produzidos,
proporcionando consideravel diversificacdo da produgdo dos agricultores e fomentando praticas
agricolas mais sustentaveis.

Foi analisado também qual o impacto do PAA/CDS/TAE na atividade agricola de grupos
sociais especificos (mulheres, jovens, indigenas e quilombolas), em uma escala de 1a 5, em que
1indica muita diminuicao e 5 indica muito aumento. De acordo com o grafico 10, é possivel aferir
que, tanto na percepgdo dos técnicos da Emater quanto na dos coordenadores municipais,
houve aumento notavel na atividade agricola desses grupos.
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Grafico 10 - Impacto do PAA/CDS/TAE na atividade agricola de grupos sociais especificos
(mulheres, jovens, indigenas e quilombolas)
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Fonte: dados coletados via questionario. Elaboracao: NIMA/FJP,

Ainda com esses participes (Emater e coordenacao local), a pesquisa analisou a influéncia
do PAA/CDS/TAE na renda familiar dos beneficiarios produtores do programa. Ambos os
participantes entrevistados indicaram o aumento na renda das familias de agricultores que
participam do programa, variando entre aumento moderado e significativo, como evidencia o
grafico 11.

Grafico 11 - Influéncia do PAA/CDS/TAE na renda familiar dos beneficiarios produtores
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Fonte: dados coletados via questionario. Elaboracao: NIMA/FJP,
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Em relacdo ao impacto na atividade econdmica e vida social dos agricultores
beneficiarios, levando-se em consideragdo as dimensdes de inseguranga alimentar, pobreza e
saude, tanto a Emater quanto a coordenacao local avaliaram um impacto positivo do programa
nessas dimensdes. A avaliacdo foi feita em uma escala de 1 a 5, em que 1 representa falta de
impacto e 5 um consideravel impacto nas dimensdes analisadas.

Grafico 12 — Impacto na atividade econdmica e social dos agricultores beneficiarios do programa
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Fonte: dados coletados via questionario. Elaboracao: NIMA/FJP,

A analise sobre utilizacdo de recursos obtidos utilizando-se o PAA/CDS/TAE, segundo
grupos especificos de gastos, indicou um gasto maior com insumos, alimentacdo e saude,
demonstrado assim a importancia da renda obtida com o programa tanto para questdes
produtivas, quanto para a seguranca alimentar e salide dos agricultores beneficiarios. A pesquisa
foi feita com coordenacéo local e técnicos da Emater, utilizando a avaliagdo por meio de escalas,
em que 1representa a ndo utilizacdo de recursos e 5 a utilizacdo com frequéncia de recurso para
aquela dimensdo analisada.
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Grafico 13 — Utilizagdo de recursos obtidos atraves do PAA/CDS/TAE, segundo os seguintes
grupos de gasto
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Fonte: dados coletados via questionario. Elabora¢ao: NIMA/FJP,

A pesquisa realizada com diferentes participantes indica que o PAA proporciona
resultados positivos nas dimensdes econdmica e social. Quando avaliamos os aspectos
produtivos, de acesso a mercado e geracdo de renda, é possivel perceber que o programa atua
também como incentivador de diversas a¢des ao longo da cadeia produtiva da agricultura
familiar: motivacdo para uma producdo mais sustentavel, incentivo para a entrada em outros
mercados, aléem do PAA, aumento da produgdo agricola por meio de planejamento melhor da
producao e cumprimento do cronograma estabelecido no PAA. Como relatado por diversos
participantes entrevistados, os requisitos definidos para a participacdo no programa ja tornam
os agricultores aptos a participarem de outros programas, de crédito e acesso a mercados.

Analisar esses efeitos demonstra que a inser¢do da agricultura familiar em mercados
institucionais vai além dos aspectos eminentemente econémicos, mas concentra um conjunto de
acdes que impactam positivamente o incremento de renda dos agricultores beneficiarios.

O programa esta contribuindo para reduzir a seguranga alimentar e nutricional dos municipios
beneficiados?

Uma das finalidades do PAA ¢é a promogdo de acesso a alimentos saudaveis por parte
das familias mais vulneraveis, ja que ele é uma politica publica que surge para atuar diretamente
na situacao de inseguranga alimentar. Esse problema esta relacionado a renda, ao local de
moradia e a rede de apoio, entre outros condicionantes. As consequéncias sdo imediatas e de
longo prazo e podem levar a desnutricdo e, em casos mais sérios, a morte.

A Rede Penssan lancou em 2022 o “Suplemento | — Inseguranca Alimentar nos estados”
(Rede PENSSAN, 2022), mostrando que, em Minas Gerais, 52,5% dos domicilios entrevistados
encontram-se em situacao de inseguranca alimentar, o equivalente a 11.242 mil pessoas. Desses,
28,3% estdo em situacdo leve; e 24,2%, em inseguranca alimentar moderada ou grave,
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totalizando 5.182 mil pessoas. No total, 1.756 mil pessoas tém convivido com a fome em Minas
Gerais. Alem disso, verificou-se que a inseguranca alimentar moderada ou grave atinge 40,2%
dos domicilios mineiros nos quais ha a presenca de trabalho informal e/ou desemprego; 41,8%
de familias endividadas; 30,6% de domicilios com criancas com idade inferior a dez anos e em
51,1% dos domicilios com renda per capita de até meio salario minimo.

Nesse contexto, ressalta-se que, por sua vez, os municipios participantes do programa ja
tém uma situacao de vulnerabilidade socioeconémica e de seguranca alimentar acentuado em
relacdo aos demais municipios mineiros.

As evidéncias encontradas na avaliacdo do PAA demonstram que o impacto do programa
para atenuar a situacdo de inseguranca alimentar depende de alguns fatores. Entre eles,
sobressaem-se:

e A implementacao do programa pelos participantes locais:

e A atuacgdo do coordenador municipal, quando articula o programa com as entidades
socioassistenciais do municipio, priorizando o atendimento do programa a familias
em situacdo de vulnerabilidade e estabelecendo um cronograma de entregas de
alimentos com periodicidade adequada é favoravel para aumentar o impacto do
programa.

e Ainfraestrutura do municipio para execucdo da politica de assisténcia social, como a
estruturacao dos Cras, Creas e existéncia de banco de alimentos. A articulacao dessas
estruturas com a coordenagdo do PAA é fundamental para ampliar o impacto do
programa.

Nesse contexto, ao responder as perguntas do survey sobre o efeito do programa sobre
ainseguranca alimentar, os coordenadores municipais observaram que o PAA tem tido um efeito
positivo para as familias nesta situacdo. 80% deles declararam que houve uma melhora
significativa na seguranca alimentar das familias, conforme mostrado no grafico 9. Essa
percepgao pode ser um resultado da focalizagdo dos municipios que realmente precisavam da
adogdo de uma politica publica com o intuito de enfrentar os problemas relacionados a fome.

Os respondentes também demonstraram que € grande o impacto no programa em
relacdo a qualidade de vida dos beneficiarios consumidores, melhorando tanto ela quanto a
saude coletiva conforme demonstra o grafico 14.
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Grafico 14 — Percepcdo sobre o impacto do programa nos beneficiarios consumidores
5

Reduzir a inseguranca alimentar Melhorar a saude coletiva
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Fonte: dados coletados via questionario. Elaboragdo: NIMA/FJP.
Nota: Foi perguntando sobre o impacto do programa em uma escala de 1 a 5 em que 1 significa ndo
impactou e 5 significa impactou muito.

Um ponto interessante é que, na média dos respondentes, a percepcado positiva dos
coordenadores municipais € mais acentuada do que a percepg¢do dos técnicos da Emater. Uma
explicacdo pode estar relacionada ao fato de os Ultimos terem mais contato com os agricultores
e pouca relagdo com os beneficiarios consumidores, como os coordenadores do programa.
Nesse sentido, foi feita uma pergunta aberta para os coordenadores sobre os principais efeitos
para os beneficiarios consumidores, em que foi gerada uma nuvem de palavras com as principais
respostas, reportado na figura 7.
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Figura 7 — Nuvem de palavras com respostas dos coordenadores municipais sobre os principais
efeitos do PAA/CDS/TAE para os beneficiarios consumidores:

allmentos sem agrotoxicos
aumento no consumo de alimentos in natura

seguranca alimentar (combate a fﬂmﬂ, alimentacao adequada)

P, SCMOISIE 8P BPESILEID

qualidade dos aliiilemns[alimenms saudaveis)

Fonte: coleta de dados via questionario. Elaboracédo: NIMA/FJP.

Os coordenadores ressaltam que os beneficiarios consumidores tém dois ganhos
principais: sobre a quantidade, o que reduz as despesas da familia na aquisicdo de alimentos e
propicia maior diversificacdo no cardapio; e de qualidade, consumindo alimentos saudaveis, in
natura e sem agrotoxicos.

Esses efeitos também podem ser elucidados pela forma como é feita a entrega dos
alimentos, processo detalhado na pesquisa de campo. Em Engenheiro Navarro e em Datas, os
alimentos do PAA eram entregues diretamente as familias em situacdo de vulnerabilidade
cadastradas no CadUnico. J&4 em Bocailva e em Diamantina, os alimentos eram entregues
majoritariamente para instituicdes de salde ou da sociedade civil que trabalhavam na elaboracao
de marmitas, com a selecao das familias beneficiarias feita pelos técnicos da assisténcia social.

A distribuicdo dos alimentos em relacdo as entidades cadastradas, com os dados
enviados pelo MDS, esta disposta no grafico 15.
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Grafico 15 — Distribuicdo dos alimentos adquiridos pelo programa por categorias de entidades
socioassistenciais — 2018 a 2023

Escola Amparo a crianga
1.078.788,41 600.481,36

Creche Pré-escola
177.773,27 141.437,...
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Associacoes
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138.433,33 | 106. z

Abrigos em | Amparo a
Associacoes beneficentes e assisténcia social Nao especificado Hospitais geral PcD
5.293.362,92 1.972.020,71 397.056,10 129.709,14 106.814,...

Fonte: MDS. Elaboracdo: NIMA/FJP.

As informacbes evidenciam que a maior parte dos alimentos destinados (64,3%) é
destinada a instituicGes de assisténcia social. Organiza¢bes escolares recebem 13,2% e de saude
recebem apenas 3,8%. Nesse contexto, pode-se dizer que o programa esta destinando parcela
grande dos alimentos para seu publico prioritario ao focar nas organiza¢des de assisténcia social
e tem maior focalizagdo sobre as popula¢des vulneraveis e em situagdo de inseguranca alimentar.

No entanto, destacam-se alguns pontos de aprimoramento. O primeiro diz respeito a
gestdo da informacdo. Grande parte de organizagdes sao enquadradas como outras, ndo tém a
especificagdo sobre sua area de atuagao. Outra ocorréncia frequente é a duplicidade de
classificagdo de organizacGes do mesmo tipo. Por exemplo, os Cras sdo enquadrados como
associagdes beneficentes, associacdes de amparo a crianca e também no tipo outras. Havia duas
classificacdes distintas para abarcar instituicbes de amparo a pessoa com deficiéncia (PcD). Esses
fatores dificultam o monitoramento preciso sobre quais sdo as principais instituicbes que
recebem os alimentos, tornando imprecisa a avaliacao sobre os resultados do programa em
reduzir a insegurancga alimentar.

Outro ponto que afeta os resultados e observado na pratica é que a frequéncia de
entregas dos produtos para as familias é variada. Quando os produtores iniciam as entregas de
determinada chamada, ou seja, quando ha mais fartura, mais cestas sdo elaboradas. Em
Engenheiro Navarro e em Diamantina, as entregas eram semanais, enquanto, em Datas, eram
mensais, e, em Bocailva, mais esporadicas, quando as familias iam ao banco de alimentos buscar
a cesta. Nesse quesito, o survey aplicado aos coordenadores municipais mostra que a maior
parte das familias sdo beneficiadas pelo menos uma vez no més pela doacao dos alimentos do
PAA.

E interessante notar que, apesar de 34,5% dos que responderam terem afirmado que a
frequéncia das doagdes é de duas vezes no més e 38,2% terem declarado que é de trés vezes
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ou mais, ha um percentual relevante de 10,9% que comentaram que as doac¢des ocorrem
conforme a necessidade. A maior parte (60%) afirmou que as familias recebem os alimentos entre
seis meses a um ano. O survey com os coordenadores municipais também mostra que ha certa
frequéncia com que essas instituicdes recebem alimentos. 50,9% deles declararam que elas séo
beneficiadas trés vezes ou mais durante um més.

Os beneficiarios entrevistados ainda afirmaram que os alimentos do PAA sdo de
qualidade excelente. Relatos tanto de familias quanto de instituicdes destacaram que eles
contribuem para a salde de pacientes diabéticos e com problemas de cicatrizacdo, entre outros.
Comentaram inclusive que a comida recebida do programa é de qualidade melhor que a de
supermercado. O tamanho e a quantidade de cestas variam de acordo com a disponibilidade de
alimentos e tende a reduzir quando se aproxima o fim do programa. A composicao das cestas
também varia conforme a época, ja que grande parte dos produtos é sazonal.

Para muitas familias do CadUnico, a cesta recebida é a fonte principal ou Unica de
alimento na semana, como no caso de Engenheiro Navarro. Beneficiarios afirmaram que
consomem tudo o que recebem. Em outros casos, quando a familia é pequena ou quando
recebem algo de que ndo gostam, os entrevistados afirmaram que os beneficiarios deixam no
banco de alimento o que ndo irdo consumir, o que é destinado para a elaboracdo de outras
cestas, para familias que s6 recebem esporadicamente ou para familias maiores. Em decorréncia
dessas caracteristicas de entrega dos produtos, os coordenadores municipais e os técnicos da
Emater declararam que o impacto de médio a longo prazo da politica sobre a inseguranca
alimentar é alto.

Em relagao a operacionalizacao, sdo observados pontos criticos que influenciam a eficacia
do PAA para atender as pessoas que estdo em situacdo de vulnerabilidade que foram revelados
com a utilizacdo da pesquisa de campo:

1. A articulacdo com a equipe da politica de saide do municipio. A inseguranca alimentar
é também um tema de salde publica. Por se tratar de uma politica intersetorial, a
articulagdo da equipe local da assisténcia social com a equipe da saude é necessaria.
Depoimentos colhidos em Engenheiro Navarro revelaram os resultados positivos na
melhoria da salde na medida em que a equipe do banco de alimentos repassava os
produtos conforme prescrigao;

2. Aadesdo ndo continuada as portarias por decisao do gestor local. Conforme ja exposto,
a adesao dos municipios as edi¢des do PAA contribui para minimizar esforcos e recursos
diretos no enfrentamento a pobreza extrema.

3. Focalizacdo adequada dos beneficiarios consumidores: outras entidades beneficiarias
ndo prioritarias como escolas e hospitais recebem alimentos do PAA enquanto ha
familias em situacdo de vulnerabilidade que ndo sdo contempladas.
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Quadro 4 - Sintese dos pontos positivos e de aprimoramento do programa

Perguntas avaliativas

O programa faz a
focalizacdo adequada
do publico-alvo na
escolha dos municipios
contemplados?

Pontos positivos

Critérios de escolha dos municipios
selecionou aqueles

tinham uma quantidade consideravel de

que realmente

familias em situacdo de vulnerabilidade
social;
Alguns  municipios  selecionados ja
possuiam um corpo técnico capacitado
para fazer a ponte entre as pessoas e 0s
alimentos.

SEAPA incentiva o equilibrio de género

no cadastro dos beneficiarios produtores

Pontos de aprimoramento

Ndo h& critérios claros e Unicos na
escolha dos agricultores por parte dos

municipios;
Ndo ha conhecimento sobre a
totalidade  dos  agricultores  no
municipio;

Os coordenadores municipais dialogam
pouco com o CadUnico para escolher os
beneficiarios consumidores

Parte das instituicGes selecionadas eram
escolas, o que pode haver acimulo de
alimentos com recursos do PAA e do
PNAE em um mesmo lugar.

A atuagdo da SEAPA
potencializa os
resultados locais do
programa?

Assessoramento  da  equipe da
DIM/SEAPA aprimora a implementacdo
nos municipios e otimiza o uso dos
recursos destinados ao estado.

Atuacdo da Emater é fundamental em
termos administrativos e produtivos

junto aos beneficiarios produtores.

Os principais atores responsaveis pela
implementacdo precisam de aporte de
equipe: SEAPA, Emater (nivel local e
central) e prefeituras.

Atuacdo municipal precisa de maior
intersetorialidade entre pastas da

agricultura e assisténcia social.

O programa produz
resultados substantivos
nas dimensdes
econdmica e social dos
agricultores
beneficiados?

PAA incentiva producdo sustentavel
Programa proporcionou aumento na
quantidade de alimentos produzidos
Programa incentivou diversificacdo da
producdo

Fortalece o empoderamento econdmico
feminino de mulheres do campo.
Incentiva a permanéncia de familias no
campo.

Estimula a melhoria da infraestrutura de
producdo.

Dialogo entre agricultores beneficiarios
e entidades recebedoras para ajustes no
planejamento  da producdo e
recebimento dos produtos

Constancia no programa para O
planejamento da participacdo por parte
dos agricultores.

reduzido sobre

Impacto publicos

prioritarios: quilombolas e indigenas.

O programa esta
contribuindo para
reduzir a seguranga
alimentar e nutricional
dos municipios
beneficiados?

Os alimentos que sdo entregues sdo de
qualidade e com bastante diversidade.
Grande parte dos produtos usa pouco ou
nenhum agrotdxico, o que colabora para
a salde dos consumidores.

O programa favorece as culturas
habitos

regionais, preservando

alimentares locais.

A entrega de alimentos ocorre de forma
intermitente, ndo sendo uma alternativa
perene para o combate a inseguranga
alimentar.

O programa esta pouco articulado com
outras acdes de assisténcia social nos
municipios.
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5. Consideracdes finais sobre a avaliacdo

O Programa de Aquisicdo de Alimentos tem grande impacto no cenario nacional no
contexto de fomento a agricultura familiar e combate a fome e inseguranca alimentar. Além
disso, um programa que atravessa diferentes governos, passa por diversas adaptagdes e
mantém-se ativo modifica o ambiente institucional das politicas relacionadas ao
desenvolvimento social. Um exemplo disso é a modalidade do programa que possibilita a
governos subnacionais, estados e municipios e suas autarquias utilizarem a legislacdo do
programa para adquirir produtos da agricultura familiar e fomentar o desenvolvimento regional
e local.

A avaliacdo do Programa de Aquisicao de Alimentos modalidade compra com doacao
simultanea via termo de adesdo estadual (PAA/CDS/TAE) depreende de todas as analises ja feitas
sobre o programa e traz o enfoque para as possibilidades e os desafios na esfera de
governabilidade do governo estadual, representado pelos dois 6rgaos que atuam diretamente
na implementacao do programa: a Secretaria de Estado de Agricultura Pecuaria e Abastecimento
(Seapa) e a Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (Emater).

O PAA e um programa que traz no seu desenho o alcance de dois objetivos
complementares, porém distintos: o fomento ao desenvolvimento econdmico e social de
agricultores familiares e o combate a inseguranca alimentar de familias em situacdo de
vulnerabilidade. A literatura de politicas publicas enaltece programas com multiplos objetivos e
enfatiza que é uma forma de otimizar recursos para alcangar os objetivos de desenvolvimento
sustentavel da ONU (HEGRE et al, 2020). No entanto, para que esses programas sejam efetivos,
varios desafios precisam ser transpostos, em que pese a integracdo dos objetivos, mas também
dos instrumentos das politicas, suas estruturas, agdes e seus recursos. Os objetivos preconizados
pelos programas sdo a balanca que norteia uma avaliacdo de resultados e, com esse olhar,
debrucamo-nos sobre a implementagao e os resultados do PAA em Minas Gerais (BRIASSOULIS,
2004).

A partir das evidéncias coletadas pela equipe de avaliacdo, nota-se que o programa traz
um ganho para 0s municipios e agricultores que participaram. Para estarem elegiveis, é exigido
de ambos uma adaptacdo organizacional: para os agricultores a formalizagdo e regularizacdo
documental e a necessidade de se estabelecer um planejamento e producao, enquanto para os
municipios € demandada uma articulacdo e organizacdo para planejar, estabelecer pontes entre
agricultores e beneficiarios consumidores, e ao final, prestar contas.

Depois de terem participado, constatam-se que o agricultor tem melhor estrutura, seja
na producdo, mas também aprimorando a sua infraestrutura domiciliar. Estreitam sua relagdo
com a Emater local, o que possibilita producdo de novos géneros e acesso a novos mercados.
Para as prefeituras, a participacao no programa estabelece uma rotina de buscar novas formas
de fomentar a agricultura familiar no municipio, seja por feiras, fomentando o associativismo ou
buscando outros programas de compra institucional.

64




Contrapondo com o outro objetivo estabelecido pelo programa, vé-se que ha um
caminho a avancar no sentido de assegurar a segurancga alimentar por intermédio do PAA. As
evidéncias apontam para dificuldades logisticas para que o alimento chegue com qualidade e de
forma constante & mesa das familias beneficiadas. E necessario ressaltar que a continuidade do
programa também resvala nos mecanismos institucionais, em seu funcionamento por portarias.
Ainda assim, o caminho para o alimento poderia ser mais bem tragado considerando o volume
de recursos que existe por um lado, e que gera uma quantidade de alimentos significativa, e por
outro, o numero de familias em situacdo de vulnerabilidade nos municipios contemplados. A
escolha pelas instituicdes que recebem os recursos também precisa ser reformulada para que
haja assertividade na priorizacao e quem mais necessita de fato receba os alimentos.

Ainda assim, o programa cumpre um papel fundamental de melhorar o ambiente
institucional e econdmico, possibilitando que, a longo prazo, os agricultores se fortalecam no
estado, o que é um passo importante para sistemas agroalimentares mais efetivos reduzindo a
inseguranca alimentar. As evidéncias encontradas aqui no relatério corroboram com essa linha,
na medida em que se verificou a ampliacdo da diversificagdo produtiva com a manutencao de
alimentos da cultura regional, a promocao de praticas de plantio mais sustentavel e a criagdo de
oportunidades para escoar a producdo no nivel local.

Por fim, € necessario reconhecer que o programa nao visa ter um alcance global e
universalizado, como por exemplo o Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE) que esta
em todos 0s municipios do estado e estabelece um contingente permanente (na medida em que
destina o minimo 30% dos recursos para a agricultura familiar) e regular, haja vista que os
recursos sao executados anualmente. No entanto, o PAA cumpre um importante objetivo de
somar esforcos as diversas politicas focadas na agricultura familiar e assisténcia social para o
desenvolvimento de municipios e regiGes com baixo grau de desenvolvimento social e que
possuam vocacao agricola.

A avaliacdo do PAA traz resultados para que os gestores possam ter insumos para tomar
decisdes mais assertivas na sua implementacdo, aprimorando o processo de focalizacdo,
reforcando os diversos aspectos positivos que asseguram a eficacia no uso do recurso publico e
na disseminacao de conhecimento institucional e técnico de forma capilarizada no estado. Desta
forma, o relatério traz evidéncias que transbordam a atuagdo da Seapa e Emater e gera
evidéncias para inspiragdo em outras politicas e em outros estados. Por fim, este produto
também preconiza recomendacdes que podem gerar uma sinergia da acdo governamental,
aliando outros 6rgdos do governo estadual, para que o programa seja mais efetivo nos seus
impactos gerados a sociedade mineira.
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6. Para ampliar o impacto: recomendacdes a partir da avaliacao

As discussdes pautadas neste relatério permitem elucidar o que é o Programa de
Aquisicdo de Alimentos, qual é o seu papel no fomento a agricultura familiar e no combate a
inseguranca alimentar nos municipios mineiros onde a politica foi executada e outros elementos
correlatos a esses pontos. Apesar de sua importancia, as analises que compdem este estudo
mostram que ainda ha espaco para melhorias, sejam elas resultantes de ac¢des internas da
Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento de Minas Gerais (Seapa-MG),
sejam elas oriundas de uma interlocu¢do com outros atores.

Esta etapa do relatério tem por objetivo apontar recomendac¢des para contornar os
pontos negativos elencados na analise, separando entre os esforcos que podem ser tomados
pela prépria Seapa, atitudes que dependem mais de outros érgaos publicos que da propria
secretaria e de outras atitudes que independem do Governo de Minas Gerais.

Esforcos internos

Na avaliacao da focalizacdo, é verificado que a escolha dos municipios seguiu os critérios
pré-estabelecidos, porem existem elementos a serem considerados. Algumas recomendacdes
que podem ser consideradas para a melhoria na selecdo dos municipios e no auxilio para atender
os agricultores e as familias nos municipios sao:

e Aprimorar os critérios para selecdo de municipios: o critério de selecionar os municipios
baseados em participacdo de programas prévios incorre em um viés de selecdo que
exclui localidades com familias que também lidam com os problemas de inseguranca
alimentar. Outro ponto critico é a ndo selecdo de municipios que nao fizeram uma
alocacdo adequada dos recursos de portaria anteriores. Aqui, caberia a Seapa organizar
diagnosticos prévios da situacdo das familias em situacdo de vulnerabilidade e dos
agricultores familiares de municipios que estao solicitando recursos de politicas pela
primeira vez, para averiguar se eles se encaixam nos demais critérios ou nao. Além disso,
é sugerido uma atuacdo mais proxima dos municipios que tiveram problemas na
execucao dos recursos, visando entender a origem da situacao e sugerir solu¢bes para
ndo deixar de atender o publico dessas localidades.

e Explicitar parametros minimos para definicdo de coordenadores municipais: foi v

e Fomentar a adesdo ao Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN):
O Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Sisan) foi instituido pela Lei n°
11.346, de 15 de setembro de 2006, com vistas a assegurar o Direito Humano a
Alimentacao Adequada. Tem por objetivos formular e implementar politicas e planos de
seguranca alimentar e nutricional, estimular a integracao dos esforcos entre governo e
sociedade e promover o acompanhamento, o monitoramento e a avaliagao da seguranca
alimentar e nutricional do Pais. Trata-se de um sistema publico, de gestao intersetorial e
participativa, que possibilita a articulacdo entre os trés niveis de governo, assim como
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com a sociedade civil organizada, para a implementagdo e a execucao das politicas de
seguranca alimentar e nutricional. A adesdo dos municipios ao Sisan tende a desenvolver
politicas mais integradas na esfera da seguranga nutricional e acesso a recursos
especificos para a area.

Fomentar a adesdao ao PAA/Compra institucional: Sendo uma normativa recente, o
PAA/Compra institucional permite que os municipios utilizem recursos proprios para
realizar aquisicGes de produtos da agricultura familiar. Implementado de forma associada
com o PAA/CDS/TAE pode ser um mecanismo de ampliar o nimero de beneficiarios e
aumentar a renda dos agricultores.

Estabelecer diretrizes para a doacdo de alimentos, por ordem de prioridade: nas analises
das institui¢oes, é verificado que algumas que foram beneficiadas ja recebiam alimentos
de outros programas. Um dos problemas que isso pode gerar € a concentragdo em um
so lugar, ndo atingindo pessoas e outros lugares que precisam dos alimentos. Como esse
ponto também depende da atuagdo dos municipios, cabe a Seapa organizar diretrizes
que foquem em priorizar a distribuicdo de alimentos diretamente para familias em
situacao de vulnerabilidade e inseguranca alimentar, buscando especialmente o apoio
dos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (Cras), que pode colaborar com a selecéo
das familias;

Aprimorar o processo de gestdao de informacao: os dados e informacSes gerados pela
execucao do programa sao de muita valia para a tomada de decisdo, seja na sele¢do dos
municipios, na execucao do programa e também no processo avaliativo. Também s&o
necessarios para prestacao de contas e podem auxiliar como subsidio a outras politicas
publicas voltadas para agricultura familiar e seguranca alimentar. Sendo assim é preciso
aprimorar o processo de cadastro e insercdo de informac®es no sistema. E preciso fazer
um adendo, uma vez que os sistemas (SisPAA e SisAlimenta) sdo de gestao do MDS,
tendo a Seapa pouca margem para aprimorar o tipo de informagdo que é inserido. No
entanto, verificou-se falta de padronizagdo das informagdes inseridas, principalmente na
base de dados de entidade, com a classificacao das entidades e na defini¢do do publico-
alvo.

Em termos de implementacdo, mesmo havendo elogios pela forma como o programa

foi executado nas localidades, é evidenciado que existem problemas, sobretudo na
implementacdo no nivel local. Assim recomenda-se capacitar os coordenadores municipais do
programa e desenvolvimento de guias e cadernos de orientacao. Nesse aspecto, considerou-se
gue os coordenadores do programa nos municipios tém niveis de conhecimento heterogéneo,
além de possuiram também trajetoria de formagao diversa. Sendo assim, estes produtos podem
aumentar o nivel de conhecimento sobre a implementacao do programa. Alguns temas
pertinentes sdo:

o Logistica e transporte de alimentos
o Planejamento da producao
o Emissao de Notas Fiscais
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o Atuacdo intersetorial com as instituicdes de Assisténcia Social

Um dos pontos relevantes levantados foi como o PAA facilitou que os agricultores
pudessem acessar novos mercados, seja produzindo novas culturas que nao eram produzidas
anteriormente, seja vendendo seus produtos a feiras que eles nao frequentavam anteriormente.
Uma possivel forma de manter esse impacto para além da vigéncia do programa é articular esses
agricultores com outras politicas que sdo executadas pela Seapa, em uma tentativa de, no
minimo, manter os resultados gerados pelo PAA. Alguns exemplos seriam inseri-los como
fornecedores de alimentos do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), contempla-
los nas agdes de feiras executadas pela secretaria e/ou facilitar o seu acesso aos creditos e outros
servigos do 6rgao.

Esforcos externos e para além do governo

Ainda que a Seapa desempenhe um papel fundamental para a tomada de novas decisdes
relativas ao futuro do PAA e aos seus beneficiarios, existem uma série de acdes que independem,
como por exemplo:

e Ampliacdo da equipe do programa: tendo em vista a atua¢do da

e Concurso publico para a Emater: um ponto crucial levantado foi a atuacao dos técnicos
da Emater, dada a sua capilaridade nos territorios assistidos para alcangar os produtores
agricolas. Atualmente as equipes se encontram bastante reduzidas.

e Integragdo com outras areas do Estado: juntamente com a possibilidade de integrar os
produtores agricolas beneficiados pelo PAA a outros programas da Seapa, é possivel
considerar que os alimentos produzidos por eles sejam utilizados para promogado de
outras politicas estaduais, como as acbes de alimentacdo escolar promovidas pela
Secretaria de Estado da Educacao.

e Interlocu¢do com o Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional Sustentavel de Minas
Gerais (Consea-MG): sendo um o6rgao autbnomo de carater consultivo, deliberativo e
fiscalizador, uma interlocu¢do com Consea-MG é favoravel para a elaboracdo de uma
série de medidas especificas para combater a inseguranga alimentar em consonancia
com o PAA e de politicas oriundas do programa.
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